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Presento questo lavoro, dopo molte proroghe; motivale — pur 
troppo! — da avvenimenti dolorosi y che hanno disorientato la 
mia vita di studioso e di professionista. Altre, perciò, avrei dO' 
vuto chiederne, per dare acconcio svolgimento al problema vasto 
ed attraente, che forma oggrtto della mia dissertazione; per da- 
re^ sopratutto, maggiore fusione ed armonia alle diverse patiti 
in cui mi parve opportuno dividerne la trattazione. 

Non ho potuto far di meno di accennare al problema fonda- 
mentale dello Stato — e rapidi cenni sono i miei, se pure, in rap- 
porto alla economia complessiva del lavoro, possano apparire ec- 
cessivi — per costruire una teoria positiva delle funzioni e dei ser- 
vizi pubblici, che si rendeva indispensabile, per uno studio siste- 
matico delle concessioni amministrative. 

Non mi parve, che le concessioni di servizi pubblici dovessero 
costituire oggetto di separata indagine, pCé'chò ho cercato di di- 
mostrare, come esse abbiano comune con le altre concessioni la na- 
tura giuridica ; ne ho notato tuttavia, tratto tratto, le caratteri- 
stiche speciali, E poiché ho escluso il carattere contrattuale, anche 
nelle concessioni di servizi.pubblici, non ho trovato contratti per 
servizi pubblici, da esaminare, ed ho accennato soltanto, ai contratti 
per lavori pubblici. 

Noto, infine, che ho inteso trattare delle concessioni dello Stato: 
quelle degli Enti economico-collettivi minori, quali la Provincia ed 
il Comune non hanno di/ferenti caratteristiche giuridiche ed eco- 
nomiche ; ed una enumerazione, con conseguente esegesi di dispo- 
sizioni di legge e di regolamenti, non mi parve necessaria per 
uno studio, che ho inteso tenere nel campo puramente scientifico 
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e sistematico. Del pari, un semplice cenno ho fatto del fenomeno^ 
economico e giuridico della assunzione diretta dei pubblici servizi , 
fter parte del Comune o della Provincia, 

Avrei dovuto, bensì, appro^'bndire tali inlagini: ma, mi è mancato 
la lena ed il tempo, e pure, la possibilità di ì'ieltermi completa- 
mente al corrente di quanto va elaborando la dottrina, straniera 
specialmente. 

Di tal che, pur rlonoscendo le gravi mende del mio lavoro, 
mentre prometto a me stesso di riprenderlo, per farne oggetto di più 
sereno e profondo studio, attendo con fiducia, il giudizio dei miei 
maestri, 

Reggio Calabria 30 Maggio 1905, 

f . a. 
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Problema giuridico ed economico-sociale — Diritto ed econo- 
mia -^ Il Diritto AmministratiTO e la Scienza dell' Am- 
ministrasione ^— Le concessioni amministrative presup- 
pongono l'interrento dello Stato. 



Le concessioni amministrative ed i contratti per i 
grandi servizi pubblici sono fra gli atti giuridici più im- 
portanti, attraverso e per mezzo dei quali si manifesta, 
e 8i esplica la ognora crescente attività dello Stato mo- 
derno, e si regolano rapporti di diritto pubblico che, vanno, 
di giorno in giorno, diventando più complicati e interes- 
santi. 

Di tali atti potrebbe tentarsi un esame esclusivamente NoceMità leu 

** 1 esame eco> 

giuridico, prescindendo dal loro oggetto e dal loro conte- "['™j^°"*°' 
nuto economico e polit^o-sociale, grazie a un processo di iso- 
lamento e di astrazio/(e, senza dubbio ammessibile in scien- 
za, e^ in scienza giuridica specialmente. Ma una specula- 
zione di tal ge^nere, per quanto fosse approfondita, con- 
durrebbe a risultati necessariamente incompleti ed ine- 
satti, e f.irebbe strano contrasto col metodo prevalente 
Degli studi moderni, specie di diritto pubblico. Poiché, 
nella nuova fase della scienza giuridica, è ormai ammes- 
so dnl'a più evoluta dottrina, che il fenomf no giuridico 
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sia r estremo processo, in virtù del quale il fenomeno 
economico, che ha trionfato nella lotta politico sociale, 
cotidianamente combattuta dai vari gruppi, che costiiui- 
scono gli elementi dello Stato, acquista sanziono coattiva 
e carattere di norma generale. Non 6 senza sforzo, che tale 

^l'd^co^nomf^ verità si è imposta per quanto si attiene al diritto privato, 
non senza contrasto tra gli scienziati positivisti, dell' e- 
conomia e della sociologia ed i giuristi, ai quali bene 
spesso si rivolse giustamente il rimprovero di perdersi 
in costruzioni artificiose, fondate sucriterii soggettivi e 
personali, in creazioni, che se non sono contradittorio 
alla logica formale, la quale costruisce a volte edifiz! 
perfetti su fondamenti ipotetici^ sono in contrasto colla 

^co^yconi realtà sociale. La scienza del diritto pubblico tutta- 
mia. yi^^ assurta a dignità ed autonomia, quando la socio- 

logia e r economia politica avevano già elaborato i dati 
positivi e sperimentali della Società e dello Stato, rico- 
nobbe più facilmente il sostrato economico politico dei 
fatti giuridici e, di conseguenza, gii studii di diritto pub- 
blico sono quasi sempre materiati di questo contenuto 
po.-'itivo imprescindibile. Riguardando essi 1' attività dtdio 
Stato, si è ormai riconosciuto da tutti gli scienziati pub- 
blicisti^ che mettono capo a due ordini diversi di vedute. 
Sorge, in primo tempo, un problema, che è economico, so- 
ciologico e politico, sui limiti, suir opportunità, sul conte- 
nuto della peculiare attività statale, che forma oggetto 
di studio; quindi, un problema, che ò puram^i^nte giuridico, 
sul modo, sulle forme nelle quali V attività si rende ma- 
nifesta ed efficiente e sui rapporti, che dairestrinsecazione 
di tale attività hanno origine e regolamento. 

Diritto Am- A qucsta esigenza teorica appunto, risponde nel siste- 
e sc^iLVza ma delle scienze di diritto pubblico, la scienza dell'iim- 

duT Animi- . . , . , . , 

nistriuioiie. ministrazionc, che sorse, non in contrapposto, ma come 
complemento del diritto amministrativo; poiché, questo ha 
per oggetto la ttoria giuridica delle forme di attività do- 
terminate dall'ingerenza sociale dello Stato e dei nip- 
porti derivati, e quella, il sistema dei principi econom.'ci 
politici e sociali, da cui lo Stato trac le norme giuridiche 
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per regolare la pubblica amministrazione: il diritto am- 
ministrativo comprende e studia V insieme di quelle ìwr- 
me positice, che infondono nclT organismo dell' amministra- 
zione attiva la forza di dritto vigente: e la scienza della 
Amministrazione vaglia il movimento e l'estensione di 
quelle grandi f jrze economico sociali, che creano i feno- 
meni e le circostanze, che il dritto amministrativo è poi 
destinato a regolare. La s:cienza dell'Amministrazione, in 
altre parole^ intende a fornire al diritto amministrativo, 
il materiale politico e sociale delle norme giuridiche, il 
canovaccio economico, su cui i vari movimenti della vita 
sociale prendono forma positiva e carattere di legge. Po- 
co importa a noi la questione, se la scienza dell' Am- 
ministrazione debl>a avere carattere autonomo : quello 
che ci preme assodare, à, che negli studi , che han- 
no riferimento all' attività dello Stato si è imprescindi- 
bilmente imposto r esame preliminare di questa attività 
dal lato economico sociale ed il suo riferimento alla pos- 
sibilità politica. 

E per questa rng'one, che noi, prima di studiare le contenuto dei- 
* * ^ ^ ' ^ le concess io- 

concessioni amministrative ed i contraiti pei servizi pub- niecontrau 

^ '^ ti di Stato. 

blici, quali atti giundici emanati dall'Amminstrazione 
dello Stato, ed in tutte le loro conseguenze, ne esamine- 
remo il contenuto, ossia studieremo quale parte dell'at- 
tività statale si manifesti, per mezzo di quegli atti, attra- 
verso quelle forme: prima cioè, quale s:a l'attività dello 
Stato, che è materia di concessione: quando, coinè e per- 
chè sorgano funzioni o servizii pubblici : quando, come e 
perchè lo Stalo servizii pubblici produca, fornisca, eserciti: 
quando, come e perchè ne ceda la produzione o l' eser- 
cizio ad aUri. Studieremo dopo, i modi, le forme di que- 
sta cessione di funzione; i rapporti, che da essa hanno 
origine. 

E, comò vedremo iu seguito, poi.-hé le concessioni al- '^•<^«n^««»'on» 
tro non rappresentano, che il regolamento della riammes ***• 
sione — per dir cosi — dell' individuo nell' esercizio di 
detcrminate attività, che lo .Stato ha avocato a sé, oppure 
le norme della delé^gazione all' individuo ((i attività, di 
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poteri, di diritti, che sono connaturati air esistenza ed 
alla vita dello Slato, cosi, s' impone preliminarmente lo 
studio deirintervento dello Stato nelle manifestazioni della 
vita sociale deirindividuo. 



IL 



Il problema fondamentale dello Stato — Sintesi delle teori- 
che più importanti — Spiegazione teologica, rasionalista, 
positiva dello Stato — Le teorie anarchiche — La teo- 
rica marxista — U concetto sociologico dello Stato. 

1.0 Sloto. jj^ pQj. f^j. cj5^ qi troviamo lanciati, per necessità di 

deduzione scientifica, nel problema fondamentale del diritto 
pubblico, nel problema, che tutti gli altri comprende, e 
di cui è il naturale presupposto : Tindagine sulla natura, 
la funzione, l'attivila, i limili dello Stato moderno, e non 
possiamo fare a meno di indicarne la soluzione, sulla 
quale fonderemo le nostre indagini, in materia di conces- 
sioni e di contratti statali. 

Malagevole ed inopportuno, forse, sarebbe fare la sto- 
ria delle teorie e delle ipotesi, che da oltre due millenni 
e filosofi, e giuristi, e politici hanno dato delia natura, 
del concetto, dei limiti dello Stato : non v* ha forse pro- 
blema scientifico, che più abì)ia torturato V umana inve- 
stigazione, e vien fatto di domandarsi col Gumplowìcz se, 
dati gli interessi, che pur legano lo scienziato a quei grup- 
pi che formano gli elementi dello St.ito, sarà mai possi- 
bile di giudicarne tanto liberamente e spassionatamente, 
come della essenza e delle proprietà degli oggetti della 
natura esteriore. 

Diremo soltanto, in rapidissima sintesi, che fino allo 
sviluppo delle odierne scienze economiche e sociologiche 
— a meno che non sia una illusione anche li nostra — 
predominarono, dai tempi più antichi, le tendenze a tra- 
sformare e fuorviare, secondo criteri personali e sogget- 
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tìvi, la conoscenza deire vocazione sociale; e sì passò — 
secondo tali criteri, secondo gli interessi coscienti o non, 
secondo le passioni politiche degli autori — dalla deifica- 
zione di questa suprema forma politica dell' umana con- 
vivenza, sino allx nuUiflcazione, neiranarchia. Tuttavia, 
se tali teorie oltrepassate si volessero raggruppare secondo 
criteri generali, quasi tutte rientrerebbero, o nella spiega- 
zione teologica dello Stato, che lo fa derivare dalla volontà 
di una provvidenza onnisciente ed onnipotente, o nella 
spiegazione razionalista^ che lo fa derivare dalla ragione 
e dalla libera volontà deiruomo, o nella positiviista, che 
lo fa derivare da leggi naturali generali. 

Queste spiegazioni corrispondono di regoU a tre di 
versi stadi dell' evoluzione sociale — e non potrebbe es- 
sere diversamente, data la genesi sociale del fenomeno 
scientifico. 

Neir infanzia dei popoli , lo Stato si concepisce 
~ pur essendo Y organizzazione delle forze più vio- 
lente — come una funzione essenzialmente etica, deriva- Antichità. 
ta dalla divinità : religione, morale e diritto sono in essa 
comprese : quindi, in progresso di tempo e di rapporti 
sociali, lo Stato si concepisce come un derivato della li- 
bera volontà, della illuminata ragione dell'uomo e, final- 
mente, come il risultato naturale della lotta tra i diversi 
gruppi sociali per il predominio dei loro interessi. 

Nel mondo greco e roncano perciò, dopo la conce- GreciaeRoma 
zione teologica, che gli studi moderni hanno ricostruito 
sui frammenti di scrittori politici, filosofi, drammatici, 
succedono le concezioni razionalistiche di Platone e di 
Cicerone, che diede anzi una prima definizione razionalista- 
giuridica dello Stato (coetus multitudinis juris consensu et 
uiilitatis communione sociatus) e si affacciano persino le pri- 
me costruzioni organiche, quasi positiviste, di Socrate — che 
per primo concepisce lo Stato come un uomo in grande — e 
di Aristotile — che lo ritiene un prodotto naturale, come 
rallargamento della famiglia. E cosi, nei principii di quella ^^^co^cSioIJ^ 
oscura e confusa seconda infanzia dell'umanità, che è il «eo»og»ca- 
Medio Evo, ci troviamo di fronte nuovamente, la concezio- 



Digitized by 



Google 



10 

ne teologica, cristallizzatasi dì poi negli scrittori della 
Chiesa, da Bertrand a Uuns Scoto e Spedalieri, da Bossuet 
e De Maistre a Leone XIIF, il quale nel 1. maggio 18 5 
scriveva ancora, che alla sociotù — per vivere nella 
quale è na^o l'uomo, secondo! destini delia Provvidenza 
— ò necessario un capo, un' autorir^i, un potere che non 
può derivare se non da Dio. Al di fuori della Chiesa però, 
la dottrina teologica dello Stato cede il posto a quella 
^'*ruttuur"' cc>ntrattuale, che è la prima forma delia interpretazione 
razionalisticu, ossia alla dottrina del diritto naturale, del 
contratto sociale, che ha avuto in Rousseau il più geniale 
rappresentante, e che formò la base filosofica del pro- 
gramma rivoluzionario. Per essa, lo Stalo è il risultato 
dell' accordo espre^so o tacito della volontà degli uomi- 
ni liberi ed eguali, che hanno rinunziato alla loro com- 
pleta indipendenza originaria, per procurarsi i beneftcii, 
che la società e lo Stato assicurano. La dottrina di Kous- 
seau, combattuta dalla scuola teologica di De Maistre, 
sostenuta da KaF:t e da Fichte, avversata da Hegel, Strauss, 

Toorift razio- Blìin tscli ili, cedcttc il campo alle teoriche razionaliste, in 
senso più stretto, per cui lo Stato è un prodotto della 
giustizia e della ragione, alle qr.ali soltanto spelta la so- 
vranità. E Kant^ e Fichte e Schelling ed Hegel costrui- 
rono su questa base edifici meravigliosamente fantastici, 
dandoci dello Stato modelli ideali, chiusi affatto gli occhi 
a ciò che è realmente. Infine, grazie a un ultimo processo 
di astrazione ideologica, sorse la teoria propriamente giu- 

n Rechstaat. ridica dello Stato, la teoria dello Stato di diritto, o Rechstaat, 
della quale il più profondo espositore fu lo Gneist, pre- 
ceduto dal Bahr. Secondo quc^sti scrittori, lo Stato deve 
essere un governo del diritto, un organismo, che agisce 
e si muove esclusivamente secondo il diritto, sorto col fine 
e con la missione di dare e conservare la libertà civile 
alla sminuzzata vita sociale. Parole indeterminate, ccu- 
cotti arbitrarli, che riguardano lo Stato non quale è, ma 
quale dcv' essere, secondo il concetto degli autori. Come 
reazione a tali concezioni ideologiche e teleologiche, sor- 
se — insieme col progredire delle scionze naturali e bio- 
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logiche e coU'affermarsi della teoria deirevoluzìone — la '^''^y'^ ^'^»*- 
dottrina organica dello Stato, che già ave v\a avuto nume- 
rose artistiche fiijurazioni da Esiodo a wSh:\kspearo e parec- 
chie sci^:ntifiche formulazioni nelle analogie di Socrate, di 
Aristotele, di Rousseau, Montesquieu, Bluntschili^ e Buckle. 

Essa prese largo sviluppo e fu portata alle ultime 
conseguenze, nei tempi modernissimi, per opera di Augu- 
sto Comte, dello Spencer, dello Schaffle, di Espinas, No- 
vicow, Boccardo, Vadala Papale, Lilienfeld e Worms. Se- 
condo questi autori, un'identica logge governa l'evoluzione 
sociale e T evoluzione degli organismi; e lo Stato è una 
comunità supcrcrganicn, che rappresenta una vita ani- 
male di ordine superiore. 

Come tab, esso è dotato di tutti quegli organi che com- 
piono le funzioni delT oganismo animale; ed organi e 
funzioni non tanto sono analoghi, quanto identici agli 
organi e funzioni animali. Ma pur queste costruzioni, per 
quanto derivino da studi rigorosi e positivi, per quanto 
presumano di essere naturali, non sono assolutamente 
scientifiche, e nascondono un nuovo dogma doir antico 
non meno pericoloso^ il naturalista. Esse non sono, come os- 
serv^a il Gumplowicz, che, o una errata trasposizione delle 
leggi della vita individuale nel campo sociale, come in 
Montesquieu^ Buchle, Schatfle, o la formulazione troppo 
generale ed astratta delle leggi supreme di ogni ente, 
come in Comte ed in Spencer. 

Esse perciò, come tali, contengono soltanto una 
parte della realtà e possono valere come analogie, 
e sono valse per azzimature stilistiche. Un concetto 
asatto dello stato non può aversi^ se non osservando la 
società umana nella sua realtà effettiva, nella sua com- 
posizione varia, multiforme : tale concetto, perciò, è ne- 
cessario ricavare da tutte le scienze, che corrispondo- Necessiu dei 
no ai diversi atteggiamenti delle forze sociali, alle diver- cro"ogico'°' 
se loro interferenze; 1' economia, la politica, il diritto, 
grazie a un processo d'integrazione, che può darci soltan- 
to la sociologia. Tuttavia, prima di tentare questa co- 
s.ruzione, che speriamo non artificiale, vogliamo ancora 
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per un momento navigare nello sterminato campo delle 
ideologie, accennando alle concezioni anarchiche, o, con vo- 
cabolo meno ardito, libertarie, concezioni, che nella massima 
parte non sono sorte da una matura e complessa analisi 
dei fenomeni sociali, ma da tendenze soggettive di rivo- 
luzionarismo, da ideologie di uomini rib Hi alla realtà 
dei fcnomeiìi, da negazioni arditissime di sognatori e di 
novatori. Vero è — d' altra parte — che qualche conce- 
zione libertaria, come quelle che esamineremo, di Bakou- 
nine e di Kropotkine, si innesta al gran tronco delle 
scienze positive e s'eleva gagliarda e sicura su tutte lo 
costruzioni arbitrarie, che finora abbiamo esaminato. 

L'anarchia — secondo la definizione di Tucher, è una 
tendenza filosofica, per esprimere prima di tutto V oppo- 
sizione air autorità del governo ; e difatti noi, sotto il 
sistema di concezioni anarchiche, raggruppiamo tutte 
quelle che a tale n?*gazione dello Stato giungono, siano 
esse individualiste, sieno comuniste. Proudhon fu il pri- 
mo sistematico negatore di qualsiasi autorità, che impon- 
ga norme speciali, e sia costituita da elementi che 
non siano parti contraenti: promani questa autorità da 
eredità, da elezione, o da suffraggio universale. Egli basa 
la sua dottrina sulla Giustizia, che è misura delle azioni 
umane, che porta definizione ed ordine nei patti del- 
la vita sociale, indeterminati per loro natura e con- 
tradittori. La vita giuridica e politica perciò deve rico- 
struirsi suir idea del contratto : Godwin si appella ad un 
trionfo della ragione sulla forza : Tolstoi, dal concetto 
evangelico della non resistenza al male, e dell'amore prr 
il prossimo, trae gli elementi di tutta quanta la sua ideo- 
logia. In virtù di questi principii, nega l'esistenza del di- 
ritto, che è salvaguardato dalla forza, che impiega la 
violenza sugli uomini ; nega 1' esistenza dello Stato , 
che è contrario all' amore, poiché impone il servizio mi- 
litare obbligatorio , ossia Y obbligo di ammazzare, ed 
esige i tributi per rafforzare i mezzi di dominazione. 

L'esistenza di tale mostruosità trae la sua origine, sempre 
secondo il Tolstoj, da quattro diverse cause. L'ipnotizzazione 
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del popolo ottenuta dalla religione e dal patriottismo; la 
corruzione, che rende lecito di rubare la ricchezza alle 
classi lavoratrici, per mezzo d' imposte, e distribuirla 
a funzionarli i quali, in virtù di questo salario, conti- 
nuano ad aggravare la servitù del popolo; Tintimi- 
dazione che si esercita, presentando T ordine esistente 
nello Stato come qualche cosa di santo ed immutabile, 
e minacciando cast'ghi a chi tenti mutare quesf ordine; 
infine, l'esercito permanente, per il fatto che si preleva 
dalla massa delle persone abbru tite un certo numero di 
uomini che si sottomettono a processi ancora più per- 
fetti di abbrutimento, diventando strumento di brutalità 
e di violenza nelle mani del Governo. 

Tale eerchio di violenza sarà spezzato con V abolizio- 
ne dello Stato, la cui opera nefasta sarà sostituita da 
società, leghe e corporazioni. Mentre Proudhon, Godwin 
e Tolstoi fanno derivare la negazione dello Stato e del 
diritto da una pretesa azione della giustizia, della ragio- 
ne e deir amore, Tucher la ricava dall'affermazione vigo- xuch.r. 
rosa deir egoismo, come legge dominante nella vita e 
della forza, che è la misura dei diritti. Per osso lo Sta- 
to è «rinciirnazione della idc^a di usurpazione nella per- 
sona di un solo di più, che pretendono rappresentare 
e comandare tutta la popolazione di un territorio ». Tale 
usurpazione deve cedere dinanzi alT affermazione dello 
individuo e la forma della società, dovrà essere un'associa- 
zione volont iria. E dopo Tucher, in Max Stirner — supera- Max stin.er 

"^ o Federico 

to^ se è possibile, in seguito soltanto da Federico Nii tz- Nietzsche. 
sche il creatore del Uebermensch — la negazione tocca 
il limite estremo, in una mostruosa costruzione sillogistica, 
in una ossessionata libidine di demolizione ; tutte le idee 
morali delT uomo nega Stirner, dopo avere negato tutte 
quelle religiose; l'amore, la giustizia, ii diritto sono 
menzogne, che la borghesia ha fatto sue nel bottino del- 
la guerra combattuta contro la menzogna primigenia : 
Dio. Un solo diritto per Stirner ha ragione di esistere ed 
è quello egoistico, che può racchiudersi nella formula : 
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lo vogl'o dunque è giusto. Lo Stato è inconciliabile con 
una volontà individuale, sia esso autocratico, sia demo- 
cratico : esso si serve sempre della forza, che in sue mani 
si chiama diritto, mentre nelle mani dell' individuo si 
chiama delitto. Lo Stato non fa che limitare, incatenare 
assoggettare T individuo ; esso non stimola la libera atti- 
vità deir uomo, ma incoraggia solo quella che si riat- 
tacca al suo scopo, che è quello di fare il profitto di po- 
chi potenti, scopo che lo Stato nasconde ed invernicia 
di false idealità. Allo Stato deve sostituirsi Tassociiìzio- 
ne volontaria degli egoisti. 

Le idee di Tucher e quelle specialmente di Stirner, 
che pur fu tra i più grandi notomizzatori dei sentimenti 
e delle passioni umane, predominano nei programmi de- 
gli anarchici individualisti , ed ebbero enorme diffusio- 
ne , specialmente tra i gruppi anarchici dell' Ameri- 
ca del Nord, ma esso — per quanto costituiscano un 
capolavoro di logica negatoria e sviscerino un aspetto 
interessantissimo deiranima umana — non possono costi- 
tuire alcun sistema dottrinalo, ma possono restare e valere 
come potentissimi elementi di critica demolitrice. Sistemi 
scientifici della più alta importanza sono invece le costru- 
Bakou.iiie. zìouì cho dclIa socictà dcllo Stato han fatto Bakounine 
e Kroptkino, che derivano le loro teorie dalla legge di 
evoluzione. Secondo Bakounine , V nomo partito dalla 
schiavitù animale, attraversata quella divina e quella 
giuridica, tende oggi alla realizzazione della completa 
libertà umana. Il diritto dello Stiito, lo Stato scompari- 
rawwo, quando alTantica organizzazione, fondatn per soste- 
nere gli interessi di una classe di sfruttatori, sarà sosti- 
tuita r organizzazione nuova sulla b.ise dogli interessi, 
dei bisogni e delle attrazioni naturali dogli uomini, orga- 
nizzazione che sorgerà spontaneamente, quando la terra 
e gli strumenti di produzione cesseranno di essere il mo- 
nopolio di pochi, nelle federazioni libere degli individui, 
dei comuni e delle provincie, nolle nazioni, e di queste 
nel mondo. 
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Kixpctkine, partendo pure c'alia legge di evuluzione Kropotkme. 
naturale e sociale, considera lo Stato, oc me un prodotto 
storico, che, nella \ìta di tutti i popoli, è venuto a sosti- 
tuirsi alle confederazioni lilero, in tutte le funzioni indi- 
viduali e sociali, grazie a un processo di immobilizzamento 
e di giustificazione legale del fatto compiuto, ossia della 
violenza, perpetrata dagli sfruttatori vittoriosi a danno 
degli sfruttati; ma che già incomincia ad essere sostituito 
dalle associazioni, legate da vincoli di adesioni mutue, di 
fronte alle quali sparine, per cedere il posto al Comune, 
non territoriale, ma di interessi, ed alle Federazioni di 
Comuni, proprietarii dei mezzi di produzioni e dei pro- 
dotti. 

Eliminate le concezioni ideologiche, tentiamo adunque, ' m a*^r**x*iM * 
la costruzione positiva, scientifica delle Stato. A tale uopo deiio stato, 
ci pare necessario esaminare quel corpo di dottrine, in- 
tese generalmente sotto il nome di Materialismo storico. 
Non accenneremo, neanche di volo, alle complesse dot- 
trine marxiste^ alle obbiezioni, alle critiche», che alla con- 
cezione materialista vennero fatte e dal Sorel, e dal La- 
briola, e dal Croce, non parleremo delle esagerazioni del 
Loria, e tanto meno ci preoccuperemo del lato politico 
di esse. 

Diremo soltanto, che pur gli scrittori — che, come 
quelli citati — hanno piii autorevolmente e ragionevol- 
mente criticato o delucidato i concetti del Marx, non 
hanno intaccato quasi per nulla la dottrina dello Stato, 
che da quei concetti deriva. Per cui Tesponiamo senz'altro. 

Il Marx prima, e TEngels in seguito, derivarono dallo 
studio dei fenomeni economici in genere, e di quelli della 
socijta capitalistica in ispecie, la dimostrazione^ che « la 
struttura economica della società di ogni epoca, formali 
vero principio, col quale possiamo spiegarci, in ultimai 
analisi, gli ordinamenti giuridici e politici, nonché i pas- 
sali metodi di rappresentazioni religiose e filosofiche di 
ciascun periodo di tempo ». 

Nella produzione sociale della loro vita — scrive Marx 
— gli uomini entrano fra loro in rapporti determinati, 
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necessari ed Indipendenti dal loro arbitrio, cioè in rap* 
porti di produzione, i quali corrispondono a un determi- 
nato grado di sviluppo delle materiali forze di produ- 

'"'^cm.omic^'^ zione. L'insieme di tali rapporti costituisce la struttura eco- 
8u:Mjrstru«o- nomica della società, ossia la base reale su la quale si 
eleva una soprastruzìone politica e giuridica, e alla quale 
corrispondono determinate forme sociali della coscienza. 
Col cangiare del fondamento economico si rivoluziona 
e precipita, più o meno rapidamente, la soprastante co- 
lossale superstruzione. ». Le classi sociali, che furono 
sempre in lotta fra loro — di tal che la storia passata 
fu storia di lotte di classe — furono in ogni tempo il 
risultato delle condizioni della produzione e del commer- 
cio, ossia delle condizioni economiche del loro tempo : 
cosi ogni teoria di morale, ogni sanzione di diritto fin qui 
esistita è stata il risultato, in ultima analisi, della condi- 
zione economica della società In ciascuna epoca. E. come 
la società si agitò fin qui, in classi fra loro opposte, cosi 
furono di continuo la morale ed il diritto, morale e di- 
ritto di classe: o la sovranità e gli interessi della classe 
dominante sMmposero; oppure tostochè la classe oppressa 
fu abbastanza potente, si sollevò contro questa, signora, 
ed attuò ed impose la sua morale, il suo diritto. 

La società si divido in classi, di privilegiati e di dan- 
neggiati, di sfruttatori e di sfruttati, di dominanti e di 
dominati. Lo Stato consegue lo scopo di sostenere le condi- 
zioni della vita e del dominio della classe dominante di fronte 

^ ulta. *^''''''*' «^'« dominata. In regime capitalistico lo Stato è il Comi- 
. tato che amministra gli affari sociali del ceto borghese 
— è lo strumento della dominazione di una classe sull'altra, 
a mezzo delle leggi e delli forza armata: è una funzione 
della proprietà, il potere esecutivo del capitalismo, il braccio 
fortt della borghesia; come nell'antichità fa lo stato dei cit- 
tadini liberi mantenenti la schiavitù e nel medio evo era lo 
Stato della nobiltà feudale. Questo il nocciolo della teoria 
dello Stato, che sbalza dal materialismo storico; e che 
resiste. alle critiche fatte alla dottrina marxista nel suo 
complesso. 
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La dottrina materialista della storia e dello Stato, ha 'dottrina ll*il* 
mirabilmente servito a dimostrare i'insussistenza e Y in- »^»tica. 
sostenibilità di tutti i punti di vista precedenti; ha dimo- 
strato che la teorica dello Stato antico, magnificando la 
costituzione della libera repubblica^ magnificava la li- 
bertà, che i cittadini liberi godevano, ed il dominio sugli 
schiavi privi di diritti; che il concetto patrimoniale 
dello Stato derivasse dalla tutela del predominio della 
nobiltà e dei proprietari terrieri; che )a concezione teocra- 
tica altro non fosse che il teorizzamento e la sublimazione 
del predominio della classe sacerdotale; che nelle teorie 
contrattuali, razionaliste, giuridiche, il predominio della 
ragione solo significasse il dominio idealizzato della bor- 
ghesia; che r eterna giustizia trovasse la sua realizza- 
zione nella giustizia borghese, che V eguaglianza finisse 
neireguaglianza borghese di fronte alla legge; che come 
unità essenziale di diritto umano fosse proclamata la pro- 
prietà borghese e che lo Stato della ragione, nel contratto 
sociale di Rousseau, potesse entrare in vigore soltanto 
sotto la organizzazione politica della democrazia borghese. 
• A noi pare, che nella teoria marxista si trovino gli ele- 
menti principali per una concezione dello Stato, che risponda' 
alla realtà presente, e ce ne serviamo per questa deter- 
minazione , puramente scientifica dello Stato, non cu- 
randoci affatto di tutto quanto in essa sa di previsione e 
di quanto è substrato del partito, che Tha fatta sua, os- 
sia l'affermazione, che, in virtfi del processo dialettico 
dell'evoluzione, lo Stato cesserà di funzionare come Stato, 
dal giorno in cui diventerà rappresentante di tutta la so- 
cietà; che il primo atto, col quale realmente Io Stato si af- 
fermerà come rappresentante della società intera — la 
presa di possesso dei mezzi di produzione e di scambio 
— sarà l'ultimo atto suo come Stato. 

La concezione completa dello Stato adunque, non ci concezione so- 
può essere fornita, che dalla Sociologia: intesa questa, '^'*'*°^'*'* 
come la scienza deiprimi principii delle scienze sociali, come 
la scienza, che ha per oggetto lo studio delle interferenze, 
che occorrono tra i vari fattori operanti nella determina - 
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zione di un fenomeno sociale, come la scienza che dalle 
singole scienze sociali, ricava i diversi fattori, che essa 
è chiamata a sceverare e fondere in un concetto gene- 
rale. Per cui, mentre TEconomia, il Diritto, la Politica, la 
Filosofia, la Storia, non possono, pena T unilateralità, il 
soggettivismo, V arbitrio , formare una teoria completa 
dello Stato, — debbono alla Sociologia ammanire i ma- 
teriali di costruzione. 
Lo stato se- Ciò prcmcsso, il concetto sociolologko dello Stato, esposto 
piowicx. splendidamente dal Gumplowicz può riassumersi in questa 
proposizione: Lo Stato, è la organizzazione, originata storica- 
mente dalla superiorità di un gruppo belligero organiz- 
zato, di fronte ad un altro gruppo imbelle, la cui essenza 
appare una divisione del lavoro di elementi sociali di- 
versi, riuniti in un tutto; organizzazione, che si è effet 
tuata e si mantiene con la forza; la cui evoluzione pro- 
cede, mediante la lotta dei gruppi, per la conquista reci- 
proca di potenti posizioni, i limiti delle quali vengono 
segnati, di volta in volta, dal diritto e dalle leggi, 
che insieme con le forze etiche, originate dal vivere in co- 
mune degli elementi sociali, come usi, morale, religione 
e lingua, sono come le colonne della sua esistenza. Il 
concetto sociologico dello Stato, venne formandosi sol- 
tanto nei tempi recentissimi; concezioni, che potrebbero 
dirsi sociologiche, troviamo soltanto in Macchiavelli, il 
quale, nel Principe e nei Discorsi sulla Prima Deca di Tito 
Livio, intravide, da vero precursore della sociologia posi- 
tivista, il fondamento reale dello Stato, ed in progresso 
di tempo da Fergusson, Comte, Taine, Thierry, Scherer, 
le opere dei quali, sono come fari luminosi tra le nubi 
ideologiche, che avvolsero la teoria positiva dello Stato. 
Lo Stato dunque è dominio — bene osserva il Gumplo- 
wicz, che lo spirito della lingua polacca ha colto nel segno, 
quando ha indicato lo Stato con « paustow » cioè do- 
minio — dominio di gruppi, dominio di classi; e la volontà 
collettiva è una finzione, e che la legge sia Tes pressione 
di quela volontà collettiva, è una ridicola favola catte- 
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dratlca. TI diritto non é il derivato nò deiranimo dell'indivi- "iou"degr.I,'! 
duo, né di una volontà complessiva fiitizia, ma della ^-j^'^"^' •*" 
lotta degli elementi sociali, che formano lo Stato; il di- 
ritto è il limite dell'esercizio del potere, che vien fissato, 
di volta in volta, dalla lotta di un elemento con gli altri: 
il dominio giuridico non è che l'espressione e la forma 
della potenza economica, che ha trionfato. É questa, in 
fondo, la teoria marxistica dello Stato, spogliata del ca- 
rattere di contingenza attuale (Stato capitalisticoj e del 
carattere messianico^ che l'ha elevata a fondamento teorico 
di un partito politico. Li concezione sociologica dello 
Stato e del Diritto, è tutta fondata nella concezione mar- 
xista della lotta di classe, nella concezione marxista del 
determinismo economico, ne' fenomeni sociali. 

Tale concezione noi accettiamo : e crediamo di stare 
nella realtà storici, economica e giuridica. Noi vediamo 
nello Stato attuale l'organo direttivo generale, al quale 
mettono cap3 tutte le organizzazioni permanenti o di 
breve durata, volontarie, obbligatorie o necessarie, costi- 
tuite per far valere singoli interessi ; 1' organo coordina- 
toie di queste varie org inizzizioni e subordnatore 
di esse ad un interesse suo proprio^ che è T interesse 
di dominazione, che ha la classe dirigente. Ripetiamo, non 
ci preoccupiamo dell'avveramento della previsione mar- 
xistica; non possiamo però fare ameno di notare, perchè 
è realtà attuale, che, accanto ad un allargamento delle 
funzioni dello Stato — di cui ci occuperemo in seguito — 
viene pure formandosi una progressiva organizzazione ^?*?«"uiSr* 
extra-statale degli intereisi, secondo le dottrine del Ba- 
kounine, del Kropotkine, del Merlino. Fuori dello Stato 
infatti, si vengono s'scemand) i rapporti intarnazionali, 
pei quali ora esistono appena organi embrionali. Dentro 
lo Stato, la scuola, la famiglia, il comune, la regione, la 
associazione produttive!, la giustizia, 1' igiene pubblica, 
il credito, V assistenza agli incapaci tendono ad avere 
organizzazioni proprie, non soggette all' arbitrio gover- 
nativo. 
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III. 



La determinasione positiva dell* interrento dello Stato — 
Le ftinsioni dello Stato e le scuole economiclie : liberisti 
e socialisti della Cattedra — Funsioni pubbliclie e biso- 
gni collettivi — Teorie del Wagner, del Sax, del Xassola, 
del De Viti de Varco, del Montemartini e del Cono- 
gliani — Fnnsioni pnbbliclie e bisogni del gruppo domi* 
nante — Le ftinsioni pnbblicbe nella storia. 

Accettata tale teorica dello Stato, non abbiamo biso- 
gno più di lungo esame, per determinarne le funzioni. 

Noi abbandoniamo agli accademici, agli ideologi, agli 
utopisti, le disquisizioni puramente fantastiche sulla giu- 
stificazione, sulla negazione, suU' estensione o sulla limi- 
tazione deir intervento statale, disquisizioni fondate, al 
solito, su preferenze subbiettive, e sullo scambio del model- 
lo ideale di Stato, che si è plasmato lo scienziato, con lo 
Stato, quale davvero è e funziona. 

Per noi adunque, non ha ragione d' essere la doman- 
da: quali debbono essere le funzioni dello Stato? Per noi 
non ha ragione d'essere approfondita la questione fonda- 
mentale dell'economia, sulla quale si dividono le scuole di 
politica ectonomica del collettivismo e del liberismo: questione, 
che non è solo odierna, ma che è stata sempre nelle lotte 
c^*»»'.c>. « «^ economiche delle società evolute. Per noi, la scuola classica, 
Cattedra ja qualc considera lo Stato come un male necessario, e 
ne vorrebbe limitata Y azione alla sola difesa esterna ed 
interna, ed alla protezione della libertà dei singoli asso- 
ciati, la quale si afferma nel principio del laissez faire^ 
laissez passery si tiene lontana dalla realtà, per lo meno 
quanto la scuola dei socialisti della Cattedra, che vedo- 
no nello Stato una forza integratrice dell' autorità indi- 
viduale, che ne vorrebbero l' intervento per il raggiungi- 
mento, che credono più economicamente ottenuto, dei fini di 
beness'^re, di cultura, che allo Stato, come rappresentan- 
te della collettività, si compiacciono di attribu're. 



Digitized by 



Google 



2i 



Per noi, Adamo Smith, il quale afferma, che secondo 
il sistema della libertà naturale^ lo Stato ha solamente tre 
doveri da adempire : proteggere la società dalla violenza 
e dalla invasione delle altri indipendenti società : proteg- 
gere ciascun membro dall' ingiustizia e dall' oppressione 
di ogni altro, os^ia st^ibilire una esatta amministrazione 
della giustizia ; esigere e mantenere certe opere pubbli- 
che : il Say, il Mill, il Bastia specialmente, colle Armo- 
nie Economiche, hanno navigato nei campi sterminati della 
metafìsica — costruendo quella che può chiamarsi Tutopia 
liberale, che s'appunta nella formula magica laissez faire, 
laissez passer -come i socialisti della Cattedra. qu\ndo 
si sono creati quél Dio metafisico chiamato Stato, di cui 
la santità, la saggezza infinita, V onnipotenza, l' onniscien- 
za sono fuor di questiono. 

L' errore fondamentale di queste teorie consiste nel 
concepire Io Stato, o come un organismo etico stante di 
per sé stesso, o come emanazione dell'intera società, co- 
me un fenomeno di cooperazione, di divisione delle, forze 
operanti in seno o per conto della collettività tutta. 

Dalla teoria sociologico-materialistica dello Stato, che 
noi abbiamo esposto, si apprende invece, che mai esso é 
stato un organismo etico di per sé stinte; mai é stato 
rappresentanza dell'intera collettività; ma che é inve- 
ci5 V orfiranizzazione noliticoeriurid ca della classe econo- 

ice, che lo Stato Interviene 
fisica, economica e sociale 
i mercé tale intervento sa- 
sogni di quei gruppi domi- 
isfazioni di tali bisogni sa- 
sercizi puWici quelli, che 
, ai bisogni di quei gruppi, 
-•i, che la politica, di mano 
nento giuridico riconosce e 
a approva e la scienza stu- 
rato economico politico, che 
come prodotto ideale astrat- 
to. Quando per 1' ulteriore 
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svolgimento autonomo delle forze sociali, e per la loro 
operante interferenza, intorno alla fredda, spjsso rude, 
ed iniqua realtà, si distende il complicato viluppo delle 
reti deir ideologia, cosciente o incosciente, non si scoi gè 
più, che la protezione degli universali interessi della collet- 
tività si riduce alla protezione degli interessi particola- 
rissimi delle classi dominanti, ormai perduti di vista, 
che il diritto e la forza, il benessere e la cultura che 
lo Stato assicura alla generalità dei consociati , sono 
soltanto il diritto e la forza y il benessere e la cul- 
tura dei detentori della ricchezza e del potere. Eppu- 
re r indagine storica avrebbe dovuto denudare la ve- 
rità del passato, luminosamente chiarire la realtà del 
presente! 

Questo modo di considerare le funzioni dello StatOy i 
servizi pubblici, non ha, dalla sua parte, una larga e co- 
stante tradizione scientifica; è anzi in opposizione aperta 
alle teoriche dominanti, sebbene una trattazione completa, 
autonoma, sistematizzata di quelle che sono in fatto, le 
funzioni dello Stato moderno non si sia ancora avuta. 
E».ame flnan- Si è studiato iuveco T intervento dello Stato nella vita 

ziario dello 

intervento, fisica, cconomica e sociale dell individuo soltanto dal 
punto di vista finanziario, o per meglio dire, si sono stu- 
diati soltanto i sistemi di imposte e di tasse empirica- 
mente, senza riconnetterli air intervento dello Stato, agen- 
te come fattore politico ed economico della vita sociale; 
si è studiato in una parola il costo dell' intervento ed il co^^o 
della limitazione, che Tinte, vento pone alla libera espVica- 
zione dell'attività umana, ossia il sistema delle/ tasse, 
che si chiamarono dell' amministrazione econojxlTca : tasse 
di sorveglianza, di licenza, di uso, di concessijoni. 
T^^onche con- jfoi siamo aduuquo in contrasto con quasi tutti gli 
economisti e gli scrittori di scienza fina^iziaria, che si 
occuparono della attività sociale e finanzi Jaria dello Stato; 
ci uniamo invoce al Conegliani ed al/Montomartini, i 
quali, per la costruzione di una teorica iella finanza pura, 
si servirono di argomenti storici e ^scientifici, che noi 
estendiamo alla costruzione di una teleria positiva dello 
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intervento statale. Da una rapida critica delle tcoi iche con- 
trarie, balzerà evidente la teoria nostra. Quelle, in ge- 
nere, postularono lo Stato, come un' impresa produttrice 
di pubblici servizi, corrispondenti a bisogni collettivi , 
sentiti cioè, dai componenti la consociazione politica, 
non come individui, aventi di mira la conservazione 
ed il perfezionamento della propria* personalità, ma co- 
me elementi deir ente più complesso^ che è la consocia- 
zione politica. Lo Stato stesso perciò, sarebbe il soggetto TeoricadiWa- 
senziente dei bisogni, ed il soggetto agente alla loro sod- 
disfazione : tale è la concezione corrente , determinata 
profondamente, dal Wagner. 

Contro di es3a, insorse il Sax, notando, che soggetto ^**- 
senziente dei bisogni collettivi non possa essere una per- 
sonalità fittizia, immaginaria, ma una persona fisica, atta 
a sopportare e valutare le sensazioni penose del bisogno. 

E da questa considerazione dedusse, che soggetto dei 
bisogni pvbblicif collettici, sono i cittadini, di cui lo Stato, 
per mezzo dei governanti, s' incarica di soddisfare 
i bisogni collettivi. Ma, con la creazione del colletti- 
vismo — nota opportunamente il Conegliani — il Sax 
ha creduto di scoprire la scientifica giustificazione di 
quel contrasto, che s' avvera ogni giorno, fra Tinteresse 
pubblico e r interesse privato, e^ rammentando, come i 
giuristi proclamino lo Stato organo del benessere gene- 
rale, ha voluto vedere, nella, secondo lui, apparente coa- 
zione esercitata dagli enti collettivi, il naturalo trionfo di 
bisogni più intensi, avvertiti dair individuo istesso, men- 
tre, in realtà, la felicitazione recata dallo Stato alla 
collettività è tale, che non tutti, ma alcuni soltanto, sono 
felicitati a daimo degli altri, e tal coazione politica 
non può dirsi apparente. 

Il Mazzola giustamente criticò il concetto del Sax ^*"oi*- 
ed invece sostenne^ che, anche i bisogni soddisfatti coH'at- 
tlvità politica sono sentiti dall' individuo, come tale, e 
non come membro della consociazione; per lui la diff'e- 
ren?a tra bisogni individuali e bisogni collcttivi sta sem- 
plicemente in un ì apporto di compie meutavitù dei bisogni 
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pubblici ai privati, e nella forma di soddisfazione^ essendo 
l'attività politica, un mezzo necessario e più economico 
per la soddisfazione di alcuni bisogni individuali Or 
non è vero, che tutti i bisogni soddisfatti coll'azione pub- 
blica, abbiano carattere preciso e specifico di complemen- 
tarità, come non è vero, che l'azione pubblica coattiva sia 
Tunica o la migliore forma di soddisfazione, per tutti i 
consociati, di alcuni bisogni individuali. 
DeVìtiDoMar- \\ £)e Viti Dc Marco, poi, distinguo il caso dello Stato 

co* 

assoluto, da quello dello Stato moderno: nel primo caso, 
lo Stato gli appare o personificato nel detentore del potere, 
il quale diventa un produttore monopolistico di servizi pub- 
blici, e vende i propri prodotti a prezzo d'imposte, e di 
altri vantaggi o privilegi, ricavando, uno speciale profitto 
e un soprareddito, eppure come l'organizzazione di classi 
superiori, che mirano a promuovere il benessere, con 
autorità assoluta, ma paterna. Nello Stato moderno in- 
vece, il De Vili non vede, che l'organizzazione di Xutte le 
classi sociali, le quali direttamente, o per mezzo di poteri, da 
esse costituiti, curano i propri interessi. Lo Stato è cesi 
concepito, come una grande impresa sociale cooperativa, 
in cui l'Ente produttore, esercitando l'industria in condi- 
zione dì monopolio, trasforma una parte della ricchezza 
privata in pubblici servizi, sempre che le merci prodotte 
siano di consumo generale e necessario; ossia lo Stato è il 
produttore diretto o delegato di beni o servigi, che de- 
vono servire alla collettività : è un imprenditore che 
porta sul mercato beni di consumo generale. 
Critiche di Ma, come ben nota il Montemartini, la stessa conce- 
Di?coneSniI zione dello Stato monopolista feudale doveva aiutare il 
De Viti a respingere la conclusione dei teorici della 
scienza etico storica, i quali ravvisano sempre, nei pro- 
dotti dello Stato, merci di consumo generale. Egli ha 
perfettamente formulato il carattere del servizio pubblico, 
riguardo allo Stato antico, mentre ha trascurato di ap- 
plicare il suo stesso concetto scientifico allo Stato mo- 
derno; poiché, avrebbe dovuto tener presente, come nella 
costituzione dello SUvto moderno, non si sia per nulla 
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eliminato lo sfruttamento della massima parte dei com- 
ponenti la collettività, ma che esso invece di essere eser- 
citato dal monarca assoluto, o dalla classe sociale, che 
pur il De Viti ha notato abbia storicamente esercitato il 
potere a suo esclusivo benoflzio, è esercitato oggi, su più 
vasta scala, dalla classe, che attualmente detiene il po- 
tere; avrei be dovuto tener presente, che lo Stato presup 
pone sempre l'esistenza di una classe sfruttatrice, che 
adopera la coazione per soddisfare alcune serie di biso- 
gni. Non adunque, lo Stato, come rappresentante di tutta 
la collettività è il soggetto senziente dei bisogni pubblici; 
non i cittadini tutti, sono i soggetti senzienti dei bisogni 
collettivi, che i governanti si compiacciono di soddisfare; 
non adunque, sono bisogni individuali complementari, 
meglio soddisfatti, quelli a cui V attività politica si 
dedica, ma sono bisogni, effettivamente sentiti dalla classe 
dominante, ed a suo favore^ grazie alla colazione su i domi- 
nati, dall'impresa politica più economicamente soddisfatti. 

Lo Stato adunque è un imprenditore, che agisce per 
suo conto, che agisce per soddisfare bisogni propri? ^ ossia 
del gruppo dominante; i bisogni pubblici non sono altro 
che i bisogni del gruppo, che si è impadronito dello Stato, 
per mezzo dell'impresa politica. 

Quindi, non creazioni arbitrarie di bisogni privati e 
bisogni collettivi, ma differenza soltanto per le classi de- 
tentrici del potere, nel modo di soddisfazione. 

Le funzioni pubbliche quindi, variano col variare del 
predominio delle classi, col variare dei bisogni reali di 
queste classi, che diventano bisogni pubblici, perchè sono 
più economicamente soddisfatti dall' impresa politica, la 
quale distribuisce i costi dei beni e dei servizi^ che deb- 
bono soddisfare i bisogni della classe al potere, tra tutti 
i consociati a beneficio dei dominanti. 

La storia di tutti gli Stati sta a provare questa ve- 
rità : r evoluzione delle funzioni pubbliche dallo Stato 
feudale e patrimoniale allo Stato moderno. 

E il monarca assoluto dello Stato feudale e patrimo- 
niale ha sempre costretto tutta la collettività a soppor- 
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tare i costi ìJeir impresa polìtica, che agisce a suo esclu- 
sutema feu- gj^^ ^ personale vantaggio : ed il mantenimento degli 
eserciti, per accrescer fasto alla Corte , ed il fasto stes- 
so della Corte, sono, in quest' epoca, le più Importanti 
funzioni puhhliche^ e nel procacciare un reddito al prin- 
cipe e ai suoi adepti si esaurisce Tatttività dello Stato; 
ed il principe è signore del territorio, ed il princi- 
pe ha i sovrani diritti di regalia. Quando , insieme 
col principe un gruppo sociale, una classe economica si 
assume Timpresa politica, nella fase, che il De Molinari 
chiama di concorrenza guerriera, tutta V attività dello 
Stato è destinata alla guerra, che rappresenta il modo 
più economico di procacciare un reddito alla classe pri- 
vilegiata. Nella susseguente fase di concorrenza politiCt^, 
la funzione pubblica preponderante è, l'ingrandimento del 
territorio e lo sfruttamento delle terre conquistate e del- 
le popolazioni asservite, ciò che non impedisce alla classe 
dominante di elevare a scopi, a bisogni, a funzioni ed 
attribuzioni dello Stato. que'Ii, che sono i bisogni dei 
singoli associati, ed i mezzi atti a soddisfarli, 
sistema con- jj^ yj^^,^ ulteriore evoluzione, V impresa politica dedica 

temporaneo. ' ^ ^ 

tutta la sua attività ad impedire ad alcune classi l'estrin- 
secazione delle loro tendenze individuali (fine del diritto) e 
procurare ad altre classi la soddisfazione dei loro interessi 
morali ed economici (fine di benessere e di cultura). Tn 
questo caso, V impresa politica può considerarsi come 
gestita da classi, che, o consumano direttamente i servi- 
zi prodotti dall' impresa, oppure vendono a consumatori 
non appartenenti al gruppo, i servizi prodotti, impiegan- 
do il profitto, a soddisfazione di ulteriori bisogni. 

È il caso più evoluto dell' impresa politica : è la fase 
che attraversa lo Stato contemporaneo, nel quale le 
funzioni pubbliche sono determinate dall' interesse dei 
consumatori, che crea l' interesse dello Stato, e dall' in- 
teresse della classe, che gode della vendita de? servizi 
pubblici ; è la fase in cui lo Stato produce ed esercita 
servizi pubblici, oppure ne cede l'esercizio e accorda 
— dietro compenso — dei privilegi ad una economia o 
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ad an gruppo di economie; vende air inventore la forza 
coattiva, cho gH proteggerà V uso esclusivo della sua in- 
venzione, accorda ad una banca il monopolio di emissio- 
ne, concede diritti di protezione ad industriali. 

Questa, la materia deir intervento dello Stato moder- L'intervento 
no, materia, che noi dobbiamo, più specialmente nelle 
sue positive manifestazioni, esaminare; materia vasta e 
complessa ed in continuo, progressivo aumento ed in 
costante elaborazione, poiché le funzioni dello Stato aumen- 
tano sempre, per effetto del predominio della democrazia e 
del popolo minuto, con la partecipazione graduale all'im- 
presa politica della classe proletaria, per la quale la pro- 
gressiva statizzazione della produzione può riuscire più 
economica. Taiito che può concepirsi una ulteriore evoluzio- 
ne, nella quale, cessato Tantagonismo degrinteressi di classi, 
tutta la collettività effettivamente costituisca — parteci- 
pandovi — r impresa politica, V attività precipua della 
quale, sarebbe la direzione e V amministrazione tecnica 
della produzione dei servizi pubblici, a cui partecipa- 
no — con la forma di contributo — gli individui spon- 
taneamente associati ai fini della convivenza comune 
— essendo sparita la coazione dello Stato, come tale, 
ossia come organizzazione di una classe predominante. 

Di pari passo con Tevoluzione economica, procede Tevo- Evoiurione 

* * ' *^ giuridica e 

luzione del sistema giuridico e finanziario. Tutto un orga- tìnanzìaria 

° ° dello Stato. 

nismo di diritto, è sorto, di tempo in tempo, a sanzionare 
le funzioni le attribuzioni, dello Stato. Il sistema del diritto 
penale ha reso legittimo V impedimento ad alcune classi 
di estrinsecare le loro tendenze individuali; ma più anco- 
ra che la legge penale, la legge civile, il regolamento 
il decreto amministrativo, hanno reso legittima la distri- 
buzione dei costi sulla collettività intera, a beneficio 
dell' imprenditore politico ; di pari passo è proceduto il 
modo di procacciarsi i mezzi per la produzione dei beni e 
dei servizi pubblici ; e si è passato dall' impresa devia- 
nialey attraverso l' impresa fiscale, alla pubblica impresa. 
E la vita, il movimento, la libertà dei membri della con- 
sociazione è stata regolata, secondo gi' interessi dei de 
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tentorì del potere; e cosi la proprietà mobiliare ed imnro- 
biliare, e la produzione e Io scambio, e T industria, e il 
lavoro; in una parola, Io Stato ha regolato — secondo i 
suoi interessi contingenti — la vita personale, la vita eco- 
nomica e la vita sociale dei consociati. 



IV. 



L'intervento dello Stato nella rita fisica e spirituale dei 
consociati — Stato civile: emigrazione: sanità: stampa: 
istmsione: costumi. 



La vita fitica. Lasciaudo alla biologia V esame dei fattori, che costi- 
tuiscono la vita umana, lo Stato ha regolato soltanto la 
vita deir individuo nella comunità, intervenendo, con la 
amministrazione della popolazione e della sanila pubblica. 

stato Civile. È sorto cosl ppcsso gli Stati, per la conoscenza del mo- 

vimento della popolazione, V ordinamento giuridico dei 
registri dello Stato civile, nei quali si notano la nasi?itji, 
il matrimonio e la morte, fenomeni, che, segnando il prin- 
cipio, il mutamento e la fine della persona singola, costi- 
tuiscono anche l'origine, la trasformazione e la cessa- 
zione di quella somma di rapporti giuridici, che formano 
la vita giuridica della personalità. 

E tale determinazione diventa una condizione essen- 
zale per V ordinamento e la sicurezza di tutte le rela- 
zioni giuridiche, e perciò appunto della vitii sociale. 

Onde r ordinamento dei registri di Stato civile ha 
una grande importanza amministrativa civile, importan- 
za, che si riconnette alTimportanza statistica, che la ri- 
levazione di tali fenomeni ha assunto nell'epoca modiT- 
na. In Italia, T ordinamento dei registri di stato civile è 
regolato dalla legge 20 marzo 1865, dal Codice Civile 
(libro I. titolo XII;, dal decreio 15 novembre 1865 e 23 
( ttobt e 1874. Si sono organizzati i censimenti della popola- 
zione; vennero emanate disposizioni sui passaporti, leggi 
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a tutela, a protezione, a favore, o contro Temigrazione e ^i\n^"i^onc* 
rimmigrazione e la colonizzazione; norme e limitazioni, 
che si riconnettono al rapporto dell' appartenenza dei sin- 
goli individui, alle comunità organizzate: Stato e Comu- 
ne — appartenen7a, chele comunità voi rebbero far dipen- 
dere dalla propria volontà, mentre la libera persona- 
lità tende ad ottenere che poss v bensì essere determi- 
nata, di volta in volta, m-^ sempre derivi da un suo 
proprio ed Indipendente atto di volontà. Si è organizzato 
il diritto matrimoniale, vario, a secondo del!' interesse ^'lìouiaC**''' 
di provvedere aL'aumento o alla diminuzione della popo- 
lazione. E per la stessa ragione lo Stato ha curato gli 
ordinameiiti sanitari, ha ordinato la sanità nell'esercito; 
ha imposto delle norme p^r la prevenzione delle maiat- '*''*"»^^- 
tie, e per la difesa delle epidemie; ha controllato Teser- 
ei;' io de'le professioni sanitarie, ha stabilito tutto un si- 
stema di polizia dei veleni e di polizia mortuaria, tutto 
un sistema di prevenzione contro le disgrazie; infine ha 
emanato disposizioni regolamentari per l'igiene dell'abi- 
tazione, r igiene alimentare, l' igiene degl' impianti indu- 
striali, r igiene del lavoro negli esercizi industriali; quin- 
di ha investito tutto il funzionamento degli ospedali, dei 
manicomi, degli istituti di maternità, degli stabilimenti 
balneari. 

E non soltanto la vita fisica ha formato ogget- ^*iùaiè. ^^''^" 
to deir intervento dello Stato, ma ancora la vita spiri- 
tuale , nelle sue molteplici manifestazioni. Noi lascia- 
mo da parte la legislazione penale, che ha sempre costi- 
tuito, specie nella sua applicazione, un sistema punitivo 
di classe, e la cui evoluzione ha seguito quella economica 
— tanto da disconoscere perfino il diritto alla vita, quan- 
do si esercita a danno del diritto di proprietà privata — 
ma ci occupiamo dell'intervento, non in quanto vieta as- 
solutamenle e punisce, ma in quanto limita e regola V at- 
tività individuale. Lo Stato infatti esercita una vera e stami.a. 
propria polizia sulla stampa, espressione massima del 
pensiero, forza sociale nuova, che rende sempre più lar- 
ga la partecipazione della gran massa dei consociati alla 
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vita pubblica, controllo temibile, leva di civiltà, giostra 
di lotte civili. La libertà di stampa è limitata. Oltre 
che per mezzo di disposizioni di carattere penale ed am- 
ministrativo — secondo il grado di libertà e di civiltà dei 
diversi paesi, lo Stato impone la concessione o patente per 
le stamperie, le librerie ed i giornali, o per lo meno, la 
dichiarazione airautorità di polizia; richiede la cauzione 
per i giornali, sancisce la censura preventiva, il seque- 
stro del libro, del giornale, della figura. 

Lo Stato si è impadronito perfino delle rocche, che i 
cuuo'*' *•* filosofi chiamano inaccessibili del pensiero, della coscien- 
za, della religione ; è soltanto oggi, dopo secoli di lotte 
e di martirio, che incomincia ad alhntarsi questa tre- 
menda schiavitù; e non ancora il pensiero e la coscien- 
za possono avere libera manifestazione, non ancora è 
diritto sacro ed inalienabile dell' uomo l'espressione libera 
della sua essenza spirituale. La scienza poi, e V istruzio- 
ne hanno il loro ordinamento fatatale : e lo Stato ha re- 
golato r istruzione popolare elementare e q-iella superio- 
re professionale, con la quale si forniscono alle classi 
dirigenti, nuove possibilità di procacciarsi redditi. Lo 
Stato, ancora, colla polizia dei costumi, che si esercita 
specialmente a reprimere T immoralità sessuale, l'intem- 
peranza ed il vizio del gioco, ha inteso a rimuovere dal- 
le azioni individuali queir elemento, che ha g'udicato 
lesivo della pubblica, ossia, della sua moralità; e per li- 
mitare e regolare l' immoralità sessual»*, emana regola- 
menti sul meretricio e disposizioni per prevenire le oflFe- 
se pubbliche al pudore, con atti o disegni o libi osceni; 
contro r intemperanza, organizzi la sorvjglici Tm sugli 
esercizi pubblici, e, per quanto riguarda i giuochi, sanci- 
sce limitazioni, contro i giuochi d'azzardo e lotterie, pur 
quando, come in Italia, esso stesso si fk alimentatore e 
sfruttatore della passione del gioco, mantenendo l' immo- 
rale monopolio del lotto. 
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31 
V. 



L'interrento nella vita economica — La Politica economica 
— n sistema della proprietà pubblica — Il sistema gin- 
ridicoamministrativo di limitazione della proprietà pri- 
Tata. 

Se nella vita personale, malgrado i progressi della 
libertà civile e politica, è ancora lasciato campo si largo 
all'intervento dello Stato, che si risolve sempre a bene- 
ficio delle classi e gruppi dominanti nell' organizzazione 
politico-giuridica, tale intervento é ancora più largo n-iUe 
manifestazioni della vita economica, ed è ancora più pa- 
lese il rapporto tra esso e V interesse delle classi domi- 
nanti. 

Dopo avere, per mezzo del diritto civile e commer- ^^ol;'J^, 
ciale, organizzata la tutela e la difesa della proprietà f^ca^i'tm' 
privata, ossia la tutela e la difesa dei beni della classe p'^^rì^ei'a 
dominante, dopo aver assicurato la continuazione del pre- p*"-^***- 
dominio economico^ per mezzo del sistema successorio, lo 
Stato moderno volge la sua attività a procurare, per mezzo 
delV impresa politica^ altri beni, altri redditi, altre soddi- 
sfazioni alla classe dominante. E lo Stato interviene nella 
vita economica dei consociati, e la regola secondo il suo 
interesse, adoperando analogamente \msi politica economica^ 
organizzindo un sistema giuridico di proprietà pubblica Qà 
un sistema giuridico amministrativo di limitazione ^q\\^ pro- 
prietà privata^ per cui tutte le manifestazioni dell' attivi- 
tà economica sottomette alla sua azione, o impadronen- 
dosi direttamente di una massa di beni, o sottraendo 
alla libera produzione altri beni , o determinati ser- 
vizi. L'azione che lo Stato esercita, attraverso la politica 
economica propriamente detta, e specialmente quella che 
si manifesta per mezzo della sua potestà amministrativa, 
non è stata finora convenientemente studiata, e sopra- 
tutto Torganizzazione giuridica della proprietà pubblica, 
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che ha formato oggetto dì profonde e minutissime ana- 
lisi, non si è connessa a quel sistema amministrativo, che 
estende la sua influenza in tutti i rami della produzione, 
dello scambio, dell' industria e del lavoro, e che costi- 
tuisce allo Stato tutto quel complesso di beni, di servizi, 
di prerogative, di cui la proprietà pubblica, propriamente 
detta, è un derivato e una parte. 
I Trattati di La politica cconomica si esaurisce positivamente, so- 

coiiimercio. * ^ * ' 

pratutto, nei trattati di commercio o contratti interna- 
zionali, stipulati dall'impresa politica, nell'esclusivo inte- 
resse della classe dominante nella economia sociale: per cui 
fu possibile vedere il passaggio rapido di nazioni dal si- 
stema del libero scambio al sistema protezionista: è possi- 
bile vedere nazioni, che sono protezioniste per la pro- 
prietà industriale, proclamare ed attuare il liberismo per 
i prodotti agricoli e viceversa : si assiste al sorgere di 
nuove forme grandiose di politica economia — fenomeno 
saliente e modernissimo, esempio magnifico: Timperialismo 
britannico e nord-americano — mentre gli utop'stl delle 
diverse scuole si affannano a dimostrare la superiorità 
intrinseca, scientifica ed astratta dell'uno o dell' altro si- 
stema. 

La politica economica è una delle manifestazioni più 
evidenti e caratteristiche deirazione dolio Stato a prote- 
zione e difesa della classe al potere: ugualmente evidente 
tale azione non risulta dallo sfruttamento della proprietà 
pubblica che ha avuto differenti forme e sistemi, secondo le 
Pìorìotàpub- diverse costituzioni economico politiche. I Romani rico- 

"iJCn presso *^ 

i i.onani. nobboro sempre una proprietà pubblica concf pita in modo 
che il diritto fosse del Popolo Romano, qui in li collocata 
extra commercium, come il foro, le vie, i fiiinìi, ì'ager, ma 
l'uso di tutti i singoli : ed ebbero anche il concetto della 
distinzione della proprietà pubblica, secondo il modo di 
usarne e disporne. Si contrapponevano, cioè, le res pu- 
blicae, ossia quelle destinate aìVuso pubblico, al patrimonium 
8ive pecunia populi romani o civitatum, cioè le cose in- 
dirizzate a sopperire alle necessità economiche dello Stato; 
cosìVagerpubblicuspotew addirsi d'uso pubblico o demania Ir, 
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come le viae consulares; mentre le altre specie di agri 
conquistati, quale il rectigalis, dato in censo, il quaestorius 
dato in fitto, lo scriptuariuSj a pascolo con fido, si sareb- 
bero potuto dire patrimoniali; ed a questa seconda spe- 
cie fu riferito Vaerarium, dal quale fu poi distinto il fi- 
8CU8, peculio deirimperatore; distinzione, che andò sva- 
nendo, a mano a mano, che la personalità del principe si 
facea prevalente a quella della repubblica, finché tutto 
il patrimonio pubblico fu considerato proprietà del prin- 
cipe. 

Durante l'epoca feudale, l'idea della proprietà e del do ^poca feudale, 
minio sulle cose si associa a quella della giurisdizione, 
ossia deirimpero sulle persone, e ambedue vanno a riu- 
nirsi sotto un genere comune di diritti di maestà^ che 
sono le regalie: ed ogni diritto, privato o pubblico, doveva 
riattaccarsi per suprema presunzione a una concessione 
sovrana; anche i beni pubblici e delle università diven- 
nero cose feudali, conces>ioni e diritti del re o del ba- 
rone; quindi, i pedaggi e le altre imposizioni sull'uso di 
tali beni. 

Nelle monarchie assolute, uscite dalle rovine del feu • ^»ofuul!'* "" 
dalismo, con.siderandosi il principe, come personificazione 
della nazione, il demanio regio ed il demanio nazionale 
si confusero, a beneficio della Corona. Di ciò si hanno 
prove evidenti nelle leggi e negli scrittori. Nella cost 56 
feud. Ily Federico 11, sono messe alla pari, come parti 
del fisco regio, le res fiscales (multarum poenarumque 
compendia; bona vacantia ecc.>, e le res publicae, quali le 
viae publicae, i fluminn navigabilia ecc. Il Leyser cosi si 
esprime: « in monarchiis omnes pubblicae res ad regalia 
referuntur. Viae publicae apud Romanos ad integrum po- 
pulum pertinerunt, nunc ad prlncipem. Publicarum re* 
rum dcfinitio, quae in jure romano deflnitur, statui po- 
pulari non monarchico convenit ». E lo Strichio anche 
più chiaramente: « Ceterura, referuntur hodie viae publi- 
cae ad regalia, precipue vero quod reditus ex viis pu- 
blicis percipiendis, quas fiscus sìbi vindicat, ob quas re- 
dilus etìam (uram fuperiorcm circa eas sibi vindicat. 
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Hodie quidem flumina publica ad principera spectant, nec 
cuipiam jiis quoddam in flumina competit, nisi ex prin- 
cipis concessione habuerit. 

Dopo la rivoluzione francese, si distinse di nuovo il 
patrimonio del re, da quello della nazione; ed i privilegi, 
le regalie, i monopolii che prima erano del sovrano, pas- 
sarono allo Stato, ossia alla organizzazione della classe 
borghese. La formazione storica della proprietà pubblica 
fa tanto sentire ancora il suo peso, che pur oggi si 
parla di un dominio eminente dello Stato sui beni, dal 
quale deriva il diritto deiriraposta, dell' espropriazione 
coattiva ecc.: ancora oggi si concepiscono, cx)me diritti 
di proprietà, le diverse forme d' intervento nella produ- 
zione di beni. 

La proprietà pubblica si distingue, secondo il modo 
di godimento dell' utilità che produce; o comprende, per 
effetto di tale distinzione, beni demaniali e beni patri- 
moniali. Beni demaniali sono quelli, che, o per intrinse- 
ca peculiare possibilità di sfruttamento, o per disposizione 
dello Stato, hanno soltanto un valore d' uso, quelli, cioè, 
che sono passibili, o destinati air uso promiscuo, quelli, 
dei quali la consociazione gode V utilità immediata, per- 
cependo r uso in natura. Beni patrimoniali sono tutti 
quelli, dei quali lo Stato sfrutta il valore di cambio, cioè 
gode le utilità mediate, commutandoli, o commercian- 
doli, per erogarne il prodotto in pubbliche utilità o pub- 
blici servizi ; quelli, che lo Stato aliena e spende per i 
suoi bisogni, continuamente; nei quali lo Stato deve com- 
piere quegli atti di proprietario, che li rendono fruttiferi, 
per soddisfare i propri bisogni, come fa ogni proprietario 
che con i frutti dei suoi beni, soddisfa ai bisogni della 
sua vita e della sua famiglia. Il patrimonio è fruttifero 
come ogni privata proprietà, e il suo obbietto principale 
è r entrata o il frutto: sono, adunque quei beni, che sono 
adatti e destinati al procacciamento di reddito. Questa ci 
pare sia Tunica distinzione, che abbi.i valoie positivo; 
le altre innumerevoli, che rampollano dalle dispute inter- 
minabili del giuristi, ci sembrano accademiche e cao;- 
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paté in aria; tranne che per poche categorie di beni 
(res coramuncs e diremmo quasi commuti), il demanio per 
natura non é cosa diversa dal patrimonio; la differenza 
nasce dalla disposizione, dalla destinazione dell' impresa 
politica. 

I beni demaniali costituiscono un vero e proprio regi- Re^iinecoiiei- 
rae comunistico di proprietà, che lo Stato mantiene, per- 
chè rappresenta il modo più largo di godimento, per le 
classi che sono al potere : sono rimasti infatti demaniali, 
soltanto quei beni, che, per la loro illimitata o quasi, 
appropriabilità, costituiscono fonti trascurabili o impossi- 
bili di reddito individuale; o quelli, di cui V uso richie- 
de una potenzialità di consumo, corrispondente alla po- 
tenzialità di acquisto delle classi costituenti lo Stato, 
Perciò si è sminuzzato, polverizzato, distrutto quello che 
era il demanio delle classi povere, mentre è aumentato il de- 
manio artistico, nel godimento del quale le classi ricc^ie 
si compiacciono di comunismo. Dal carattere di demania- 
lità risulta r incommerciabililità, V inalienabilità, e Y im- 
prescrittibilità dei beni destinati all'uso pubblico, finché 
lo Stato tale destinazione mantiene. 

Tuttavia, altre dispute interminabili divisero i giuristi 
su queste caratteristiche della proprietà demaniale, dalle 
quali alcuni vollero perfino dedurre la negazione del 
concetto essenziale di proprietà, per la speciosa ragione, 
che esse escludono la possibilità di estrinsecare piena- 
mente il jus utendi et abutendi, in cui la dottrina tradizio- 
nale assomma e sublima il diritto di proprietà. 

I beni patrimoniali rappresentano , invece, un re- Regime pa- 

trlmoDÌale. 

gime di proprietà privata dello Stato. L' organizzazio- 
ne economico politica, detentrice del potere, il loro red- 
dito impiegando, o direttamente nelle funzioni pubbliche^ 
indirettamente nei servizi pubbliciy la cui produzione è 
funzione pubblica, sono beni strumentali : essi sono indi- 
stintamente alienabili e commerciabili, ed in tutte le for- 
me prescrittibili. Il solito vezzo delle distinzioni giuri- 
diche condusse parecchi autori ad affermare, che il pa- 
Irìmcnio Ccllp .^'ta:o è una raj^Monc di proprietà, che si 
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differisce da quella privata. Or se è vero, (he il patri- 
monio, per natura, non è rosa diversa dal demanio, è 
più vero ancora, che il patrimonio dello Stato non si dif 
ferenzia per nulla da quello dei privati, perchè la diffe- 
renza di regime giuridico-amministrativo non tocca por 
nulhi l'indole e l'essenza della proprietà, in sé consideratii. 
Perciò, la conclusione, alla quale noi giungiamo è, che 
potendo con la semplici disposizione dello Stato, con la 
destinazione varia, un bene passare dal patrimonio 
al demanio e viceversa , e dal patrimonio pubblico 
al privato, (tant) è vero cha una fortezza, ad esempio, 
é bine demaniale se destinati alla difesi, diventa patri- 
moniale , se lo Stato la riconosce alla difesa disa- 
datta, e può divenire proprietà privata, se conviene allo 
Stato di alienarla) sia di esaminare, caso p^r caso, il ca- 
rattere di demaniallià o di patrimonialitei. I tentativi di 
distinguere nettamente, con criteri generali, assoluti, pre- 
cisi, runa l'atra categoria, si sono nella rea'tà, infranti 
e la distinzione, V enumerazione fatta o dal le^jislatorO; 
dalla dottrina, o dalla giurisprudenza non può avere 
carattere definitivo ed assoluto: T enumorazione de'T ar- 
ticolo 427 del Codice Civile, ad esempio, non può essere 
che esemplificativa. 

Per questa ragione e più ancora, p^r il criterio scienti- 
fico e sistematico, che il sistema della proprietà pubblica 
non è che un derivato ed tcna parte della complessa azione, 
che esercita lo Stato, intervenendo nella vita economica, 
non curiamo la distinzione delle categorie demaniali o patri- 
moniali dei beni, ma esaminiamo tutto il sistema dello 
intervento statale nelle branche dell'attività, vediamo, 
cioè, come esso agisce sul regime delle acque, sul sistema 
dei mezzi di comunicazione, sul sistema monetario e 
delle ass curazioni, sul regime della proprietà ra irittim i 
e militare, artistica ed industiale; sulla proprietà in ge- 
nere, tenendo fermo a questo propesito, che è essenziale 
diritto dello Stato quello della espropriazione per pub- 
bl'.ca utilità. 
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Lo Stato interviene nella vita economica, o appro ^'""^buiicf''^^^ 
priandosi di una somma di beni, esistenti in natura, che 
sfrutta, destinandoli ad uso pubblico diretto od iììd'rett» ; 
regolando la produzione di altri beni e di altre utiliti'j, 
che una volta prodotti, diventano beni e sertizii pubblici 

I servi;.i pubblici «^'onsistono nell'organismo economico, 
risultante dair applicazione di determinate f rze ed at- 
tività a determinati beni. 



VI. 



n sistema dei beni pubblici — Demanio idraulico — Dema- 
nio marittimo — Ddmanio militare — Edifizi pubblici — 
Demanio della corona — Demanio artistico — Sistema 
minerario — Sistema forestale — Regalie di caccia e 
di pasca. 



Nella vita economica di ogni consociazione, Tacqua ha 
una grande importanza. In un primo periodo, delle varie 
manifestazioni della forza dell'acqua, è preponderante 
l'attitudine sua a servire come mezzo di comunicazione e di 
trasporto^ in seguito diventa notevole anche la sua forza 
motrice: oggi, 1' acqua ha acquistato un'importanza addi- 
rittura eccezionale, sia come base dell' igiene alimentare 
e sanitaria, sia come fattore importaxite della produzione 
agraria^ e sopratutto, come generatrice dell' energia elei- 
tricay che, dando vita ad impianti industriali di enorme 
estensione, illuminando intere regioni, ed animando veicoli 
rapidissimi, è una delle forze più poderose dell' economia 
moderna, una delle sorgenti più abbondanti di ricchezza 
e di benessere. 

Il diritto pubblico delle acque ha seguito una analoga 
evoluzione. È appena in formazione il diritto novissimo — 
al quale, come sempre, fanno ostacolo le cristallizzazioni 
giuridiche anteriori — per cui lo Stato, di giorno in 
giorno, sanziona ed effettua rintcrcs>e grandissimo cho 
Ila di rendersi jadrom di questa ricthrzzi namak, la 
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quale trasforma i sistemi di produzione, e influisce su 
tutta quanta la vita economica internazionale. 

Nel diritto romano, il carattere distintivo principale 
della pubblicità dell'acqua è la navigabilità, ma non 
è il solo: è pubblico il corso d'acqua, che ibbia una certa 
grandezza, (la magnitudo di Ulpiano) che sia considerato 
fiume dair opinione dei circonvicini (extìmatio circum c<h 
lentium) e che scorra perennements. Nell'epoca feudale 
l'acqua divenne una vera e propria regalia] i fiumi navi- 
gabili, come regalie maggiori, formarono parte integrante 
del patrimonio del princi pe, e i fiumi non navigabili 
quali regalie minori, caddero nel dominio dei signori. 
Nell'epoca delle monarchie assolute, tutti i maggiori corsi 
d'acqua furono dichiarati di pertinenza del sovrano, al 
quale fu riservato il diritto di concessione. Neil' epoca 
moderna, in alcune legislazioni come la francese e la 
belga, prevalse ancora, per la pubblicità, il carattere della 
navigabilità; per altre, come la nostra, tale caratteristica 
non fu più essenziale. 
Ac(jue pubbli. Per il nostro diritto positivo, sono acque pubbliche : 
i maggiori corsi d'acqua; fiumi e torrenti, navigabili o non 
navigabili, destinati alla navigazione, all'irrigazione, alia 
forza motrice; i minori corsi d acqua (rivi, colatoi pubblici, 
fossati) capaci di servire all'uso pubbli co ^ le sorgenti, che 
formano il caput fluminis, i laghi, gli sfagni, le paludi, i 
canali artificiali di navigazione, irrigazione e bonifica. 

La legge, la dottrina e la giurisprudenza, in genere, 
chiamano proprietà demaniale quella che lo Stato eser- 
cita sulle acque predette, in quanto vedono sempre la 
destinazione all'uso pubblico-, ma noi, con una esigua mi- 
noranza di scrittori, suffragata però dall' autorità gran- 
dissima del Romagnosi, riteniamo che le acque pubbliche 
possano, a volta a volta, essere demaniali o patrimoniali. 
Le acque destinate alla navigazione sono senza dubbio 
demaniali, sfruttandosene l'utilitii comunisticamente, ed è 
anche demaniale nel suo complesso, il corso d' acqua del 
quale lo Stato concede una derivazione parziale continua; 
ma è patrimoniale quella pirt3 coiuta, come è patriroo 
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nia!e quel corso d*acqua che lo Stato cede nella totalità, 
temporaneamente ; sono demaniali i canali di naviga- 
zioni, come i fiumi navigabili, ma sono patrimoniali i 
canali di irrigazione e di bonifica. 

Sono acquo private quelle sorgenti nel fondo privato, a^^" private 
purché non siano caput fluminis; i rivi, i colatoi, i fos- 
sati, che, per la loro scarsa importanza, o perchè non 
defluenti in alveo pubblico, non sono capaci di servire al- 
l'uso pubblico, e di produrre pubblica utllitA, di cambio. 
Tuttavia per una residuale influenza del concetto regalì- 
stico, per la tutela di tutto quanto il sistema idraulico, 
anche questi corsi d'acqua sono soggetti all'azione indi- 
retta dello Stato, perchè, per le limitazioni portate dagli 
art. 543 e se?, del Codice Civile, essi non sono neanche 
di assoluta proprietà, o meglio, disponibil tà privata. 

Il sistema idraulico comprende, oltre lo disposizioni 
por la difesa delle acque, tutte le disposizioni per V uso 
(ielle acque pubbliche; e le disposizioni limitatrici del di- 
ritto di proprietà sulle acque private. Per lo che, il regime 
delle acque può condurre ad una proprietà demaniale 
delio Stato, il cui reddito si esaurisce nella utilitil d'uso, 
che arreca, ad una proprietà patrimoniale e ad una orga- 
nizzazione amministrativa, le quali, mentre danno allo Stato 
una cospicua fonte di reddito, regolano Tuso di tale bone 
secondo gl'interessi dei dirigenti lo Stato. 

Il mare territoriale, ossia quella parte del mare che ^rutililo. "**" 
bagna le coste di uno Stato fino alla distanza, che può 
essere dominata, in una maniera costante, dalla forza dello 
Stato stesso, è una res communis, non un bene demaniale; 
il Codice pone tra le cose demaniali, il lido, i porti, i 
seni, le spiagge, e tutte le opere inerenti ai porti : moli, 
dighe, fra ngi-onde, gettate, scogliere, canali, ripe artificiali, 
argini, scoli, bacini di costruzione, fari. 

Il lido era considerato dai romani, come il mare stes- 
so, res communis; il diritto moderno lo registrò tra le 
cose demaniali, per i rapporti con la difesa dello Stato, 
la navigazione e il commercio, e rcr la sua similarità 
alle grandi vie coainicrciali: ma non v'ha — (cmc nota 
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il Ranelletti — nella natura del lido e dello spiagge, in- 
suscettibilità ad essere oggetto di proprietà privata, ben 
potendo i proprietari dei fondi finitimi al mare, posseder- 
lo nei limiti di una servitù pubblica di uso, rispondente 
ai bisogni, ai quali può soddisfare il lido del mare. Se 
la maggior parte dei giureconsulti romani riteneva questi 
beni res communes, come un prolungamento del mare 
stesso ; se due giureconsulti, Celso e Nerazio li metteva- 
no tra le res pubblicae e oggi sono cose demaniali, non è 
perchè vi fosse in quelle, fisica incapacità di essere oggetto 
di proprietà privata. 

Le mura, le porte, le fosse, i bastioni delle piazze da 
guerra, le fortezze costituiscono il demanio militare, con- 
templato neir ultima parte delTtìrt. 427 del Codice Civile. 
Quosti beni, che per natura non sono insuscettibili di 
proprietà privata, lo Stato sottrae air uso pritato, non 
che air«*«o pubblico, e destina alla eventuale difesa e sicu- 
rezza deUo Stato, alla funzione pubblica della difesa na- 
zionale. Il demanio militare comprende anche le navi da 
guerra, le armi per la difesa dello Stato, i cavalli per 
r esercito, nonché il diritto di servitù imposto a profitto 
delle fortezze e piazze da guerra, riguardante i raggi 
di difesa, le zone militari, come quelle che impediscono 
ai proprietari dei fondi vicini la costruzione a certe di- 
stanze etc. 

Appartengono allo Stato e sono destinati all' uso pub- 
blico anche i quadri, le statue, i manoscritti, le meda- 
glie, le stampe, i cimeli che si conservano nei musei, 
nelle gallerie, nelle bibliotech3 pulibliche; mentre sono bona 
quasi pubblicata le opere d'arte conservate nelle gallerie 
private. Sono demaniali i monumenti pubblici e sono sotto- 
posti alla ingerenza dello Stato, i monumenti privati, in 
quanto ne sia vietata o limitata Tesportazione o l'aliena- 
zione. Cosi del pari, i monumenti pubblici antichi, o di- 
sotterrati, da privati, sono di proprietà dello Stato in 
quanto non si applica ad essi la prescrizione, conside- 
randosi non cessata — per il cessato uso — anche la 
demanialità ; d' altronde, ogni raoaum3ut3 storico o di 
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antichità nazionale, che abbia natura di immobile, la 
cui conservazione pericolasse, continuando ad essere pos- 
seduto da qualche corpo morale o da un privato citta- 
dino, può essere acquistato dallo Stato, dalla Provincia e 
dal Comune, in via di e propriazione per causa di pub- 
blica utilità. 

Appartengono allo Stato, o come proprietà dema- Edifici pubwi- 
niale o come patrimonio , secondo i limiti della de- 
stinazione a\Vu80 al servizio pubblico, gli edifici pubblici 
(palazzi delle assemblee legislative, roggie, palazzi dei mini- 
steri, università). È demanio dello Stato anche quella parte di ^^^JJ^^^''"* 
beni mobili ed immobili destinati al/uso del capo dello Stato 
stesso e di cui non ha che l'usufrutto speciale che gli at- 
tribuiscono la costituzione e le leggi. Il demanio delUa Co- 
rona è talvolta confuso colla lista civile, ma se ne di- 
stingue in quanto lista civile è detto solo V assegno pe- 
cuniario sul bilancio dello Stato. 

Le miniere furono storicamente considerate come re- ^e miniere. 
galie : fin dalla legislazione giustinianea si era affacciata 
r idea di regalia del sottosuolo; il sale era monopolio im- 
periale. Nel medio evo il concetto regalistico prevalse an- 
cora, perchè il re aveva il diritto di mettere sotto il suo 
banno tutti i tesori della terra e sfruttarli per sé e per 
altri ; e nessuna miniera poteva essere esercitata senza 
il suo permesso ; e come gì' imperatori di Germania alie- 
narono lo altre regalie e le infeudarono, cosi fecero an- 
che per le miniere, concedendo a Chiese ed a laici quelle 
già in attività, o autorizzandoli a sciivare sopra fondi 
altrui. Quindi la regalia fu limitata ai metalli nobili ed 
al sale, e fu conservata in quasi tutte le legislazioni de^ 
gli Stati moderni. In Italia la legislazione mineraria è an- 
cora varia, e vigono le disposizioni degli antichi Stati. 

L' unificazione è ancora di là da venire. Le miniere 
dell'isola d'Elba sono miniere di Stato: per la Toscana 
vige la legge del 1788, che abolì la regalia mineraria, 
pel Napoletano e la Sicilia le leggi dell' 8 ottobre 1808 
e 17 ottobre 182G, che mantengono la regalia mineraria 
pCr le miniere metalliche^ e sottopongono l' apertura delle 
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zolfare air Autorizzazione sovrana, con relativa tassa di 
concessione. Anche il Codice Albertino considerava i diritti 
sulle miniere come regalia, concetto mantenutosi anche 
nella legge 20 novembre 18r>5, che non ammetteva alcun 
diritto del proprietario del suolo sui metalli nascosti, da- 
va allo Stato il diritto di autorizzare gli scavi, regolare 
Tesercizio delle miniere, e ad esso attribuiva un tanto per 
cento, e in quanto alle torbiere, ed alle sabbie metalli 
fere autorizzò la libera coltivazione, riservandosi la sor- 
veglianza solo dal punto di vista della sicurezza o della 
igiene , con disposizioni di polizia mineraria, che vennero 
di poi estese nella logge del 30 marzo 18t»3. Per la con- ' 
ncssione colle miniere governative vi furono anche fonde- 
rie di Stato, come la fonderia di Mongiana nel Regno 
Saline distato delle duo SIcìIìc, 6 vigono ìe .ialine di /S^a/o, le quali sono 
eseicile dallo Siate, anche per connessione al monopolio 
fiscale del sale. 

Nel medio evo, le foreste furono riservate alla regalia 
del principe, specialmente per V esercizio della caccia. 
Per effetto di tale regalia, nella maggior parte degli 
Stati, la più grande area del terreno boschivo è ancora di 
proprietà pubblica. Oggi, non più considerazioni venite- 
rie, né considerazioni economiche, limitate alla produzio- 
ne ed al consumo del legname, militano in favore della 
conservazione del patrimonio boschivo dello Stato, e della 
necessità delT intervento statale, per impedire dt»l tutto, 
regolare la distruzione e la trasformazione della proprietà 
privata silvana ; ma la connessione che ha il regime 
forestale con V economia rurale in genere e col regime 
fluviale in ispede, in quanto la conservazione dei boschi 
è condizione prima del regolare flusso delle acque, ed 
influisce grandeMncnte sui fenomeni meteorologici. Per cui 
prevale oggi, negli Stati moderni, la tendenza ad impedi- 
re gli eccessi del disboschim3nto, in seguito alla triste 
esperienza fatta, dei danni, recati all'agricoltura, d-il si- 
stema invalso di quotizzare i boschi demaniali, per crea- 
re artificialmente la piccola proprietà, che costituì uno 
degli ideali più assurdi dello Stato, sorto dalla rivoluzione 
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borghese. In virtù di tali priccipiì, esiste un vincolo fore- 
stale, cui il privato proprietario dei boschi 6 obbligato; 
e si è costituito un regime forestale di Stato, per man 
tenere le foreste con un sistema razionale, in intima cor- 
relazione con la cultura agraria, proteggendole nella loro 
integrità, stabilendo pene contro i contravventori delle 
leggi forestali, mantenendo V unità dei boschi demaniali 
e comunali, o curando l'osservanza di quelle norme che 
rendono il disboschimento non dannoso, facendo eseguire 
le opportune piantagioni. 

La regalia di cac(*ia promana direttamente dalla re- caccia 
galla forestale : il principe medievale ed i signori feudali 
la esercitavano sulle foreste e sui pascoli ; e fecero le 
bandite e le difese in proprio vantaggio, mentre libera- 
mente scorazzavano nei campi altrui. Allo stesso modo 
la pesca costituiva una regalia. I Comuni ed i Governi Pesca, 
successivi, trasformarono tali regalie, avocandole allo 
Stato, e facendo prevalere sull' esercizio della caccia e 
pesca r elemento di polizia, che si esplicava e si esplica in 
regolamenti e licenze, suir esercizio della caccia e della 
pesca, sugli strumenti necessari di pesca, sugli animali 
da prendere; disposizioni che vigono in gran parte anche 
oggi, mentre furono abolite le bandite, che pure erano ri- 
maste, accanto alle disposizioni di polizia, fino all' epoca 
delle rivoltizioui borghesi. ' 

Finalmente, al patrimonio dello Stato ricadono le for- Altri leni pa. 

trimonia!i. 

tezze e piazze di guerra abbandonate, le accessioni dei fiumi, 
cioè le isole, le eredità vacanti, i rifiuti del mare, i benefici va- 
canti, i prodotti delle imposte, dei monopoli e dei servizi 
pubblici, le suppellettili dei pubblici stabilimenti, tutto 
che destinati ad un servizio di pubblica amministrazione. 
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VII. 



I servisi pubblici — H sistema dei messi di oircolasione — 
n monopolio privato ed il monopolio di stato nella prò- 
dosione e nell'esercisio dei serrisi di oircolasione — 
Strade ordinarie 



Tra i servizi pubblici più importuLti, sono quelli atti- 
nenti al sistema di comunicazione o di circolazione. 

La circolazione ha per oggetto il movimento nelle 
spazio, ossia il (rai^fciire da un luogo ad un altro le per- 
sone, le merci, le notizie; mutazione di luogo, che è con- 
dizione prima per il conseguimento di un gran nu- 
mero dei più import inti scopi attinenti al benessere ed 
alla civiltà — e si effettua per mezzo delle vie di circo- 
hizione , e con la conveniente applicuzione dei vei- 
coli e delle forze motrici alle vie medesime, per ot- 
tenere determinate forme di circolazione^ ossia sercizi di 

^'tioùo!^'^''^^' ^^'cisporfo. Sono vie di circolazione le strade e le piazze dei 
luoghi abitati, le strade rurali d'ogni specie, le ferrovie, 
i fili telegrafici, i tubi della posta pneumatica, le vie na- 
turali ed artificiali p?r le acque chiuse, i mari aperti. 

'*'co"aÌioL!"^" ^^^"^ istituii di circolazione gli omnibus e le vetture; le 
tramvie a cavalli, a vapore, elettriche; le tramvie e spe- 
cialmente le ferrovie, pel trasporto delle persone, delle 
merci e delle lettere i grande distanza : la posta per la 
spedizione delle lettere, delle stampe, dei pacchi: il tele- 
grafo ed il telefcno per il trasporto delle notizie. 

^\''atT*' ' ^'* I m'^zzi di cinolazione, jn un primo periodo, furono 
lasciati alla libera iniziativa individuale; é il periodo r.el 
quale sono esclusi dall'impresa politica i consumatori dei 
servizi di circolazione; e siccome questi si producono in 
condizioni di monopolio^ lo Stiito, che è l'organizzazione a 
difesa degli interessi delle classi, produttrici di tali servizi, 
non si cura di intervenire, per togliere ad esse il soprareddito 
monopolistico, ma proclama la libertà di produzione, che è 
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quanto basta per assicurarlo. Ma un complesso di ra- ^-^g'^^^Hio ài 
gioni economico-politiche tanno si, che, all'epoca odierna, 
prevalga la tendenza a riservare allo Stato la produzione 
degli importantissimi servizi, che si riconnetfono alle vie 
di circolazione ed alla organizzazione dei sistemi di tra- 
sporto. Non tanto la grandiosità delle imprese, che ri- 
chiede mezzi eccezionali che non sempre sono alla por- 
tata delle private economie, quanto il fatto che la pro- 
duzione di tali servizi si esercita, come osservammo, in 
condizione di monopolio, e più il fatto che, nello Stato 
moderno i consumatori dei servizii stessi aumentano sem- 
pre ed influiscono nella composizione del gruppo politico 
dominante — tanto da far diventare interesse pubblico il loro 
interesse di consumatori -— hanno determinato e giustificato 
l'intervento statale. E questo raggiunge il doppio scopo 
di distribuire i costi sulla collettivi^ intera^ e di elimi- 
nare il soprareddito monopolistico a favore di pochi pro- 
duttori. 

E perciò oggi, lo Stato avoca di regola a sé, la costru- 
zione e l'esercizio di strade ordinarie e di strade ferrate, 
che una vòlta costru te, diventino beni pubblici; costrui- 
sce linee telegrafiche e teh foniche; organizza i servizi di 
trasporto di persone e di notizie per terra e por mare : 
la posta ed i corsi di navigazione ; o più diflfic-ilmcnto 
concede il diritto di costruire ed esercitare tali strade o t ili 
linee. Ed anche in questo caso si eleva ad interesse gene- 
rale r interesse delle classi — sian pure più numerose — 
che infiuiscono sull'organizzazione dello Stato. Per coprire 
le spese di produzione e di esercizio dei servizi inerenti 
ai mezzi di comunicazione, vige, o il principio comunità- riinripio co- 
tivo, ossia del bene di godimento o uso universale, secondo 
il quale lo spese di un servizio si trattano come spese 
generali dello Stato, alle quili le singole economie con- 
corrono col pagamento dello imposte — o il principio indici- ^^l''^lf'!lJ^fl' 
dualistico, deirintrapresa pubblica — per cui, ogni singolo 
servizip deve, ccme nei rapporti economico privati, essere 
pagato, madiante un propo.zionale corrispettivo, da colui 
al quale è fatto, di modo che può verificarsi per lo Stato 
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un' eccedenza degli introiti sul costo del servizio, un gua- 
dagno, che viene impiegato a benefizio dello Stato, per 
Tesercizio di funzioni pubbliche, per la produzione di altri 
.siste.na misto scrviziì pubblici — uu Sistema misto — per cui, il principio 
coraunitativo viene modificato o limitato dal principio in- 
dividualistico, ponendo a base dei servizi della comunità, 
oltre le imposte, anche corrispettivi individuali, ossia le 
tasse, le quali coprono una parte della spesa. Lo Stein, 
chiaramente indica le ragioni deir applicazione dell'uno 
deiraltro sistema. Quando ogni singolo servizio della 
economia comunitativa è in uno stretto rapporto colla eco- 
nomia di coloro cui è fatto, e V uso, che in diversa mi- 
sura si fa delle diverse disposizioni, costituisce un ben 
definito, ma disuguale promuovimento della economia di una 
parte dd membri della comunità^ apparisce indicato il 
principio della intrapresa pubblica. Quando, verificandosi il 
raso diametralmente opposto, riesce impossibile misurare 
il valore economico, che i singoli servizi hanno, pei sin- 
goli individui, cui sono fatti, oppure trattasi di istituzioni 
comunitative di cui tutti si giovano, e la misura nella quale 
ciascuno se ne giova, apparisce proporzionale alla sua con- 
dizione economica, espressa dalla misura secondo la quale 
esso è gravato d'imposta, si fa luogo al principio del go- 
dimento generale, fondato sul sopperiraento alle spese, 
mediante imposta. Finalmente, quando si verifica il caso 
intermedio, quando cioè gli atti di uso delle istituzioni 
di economia comunitativa hanno si, un valore economico 
per l'individuo, ma, per l'azione rifiessa che l'uso di tali 
istituzioni — anche se individualmente diseguale — esercita 
sugli interessi della comunità, l'utilità loro viene, in certa 
misura, a ripartirsi conformemente, su tutri i membri 
della comunità stessa, allora é luogo al principio della 
tassa, in quanto da una parte, l'elemento dell'interesse par- 
ticolare, esclude l'applicabilità del principio del bene di 
godimento generale, dall' altra V elemento dell'interesse 
collettivo, non consente di far pagare all'individuo, se 
non una parte del costo del servizio. 
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11 sistema dei raezzl di comunicazione comprende an- sifa^« «>'^*"*" 
zitutto le strade ordinarie. 

Esse sono nazionali, se costruite dallo Stato, provin- 
ciali comunaii se costruite dallo Provincie o dai Co- 
muni, particolarità che corrispondono airinteresse più o 
meno vasto e airestensione loro. Sono beni demanialìy in 
quanto e finché sono destinati all'uso pubblico, diretto, 
individuale, immediato, che può essere regolato da una 
tasBUy ossia da quel tributo che vien pagato, a titolo di 
rimunerazione speciale del servizio, che lo Stato pres'a al- 
l'individuo, che può essere in apparenza gratuito, se, 
oltre le spese di costruzione, si coprono, con V imponta, 
quelle di esercizio, ossia con quel tributo che non è pro- 
porzionato all'uso del servizio dello Stato, ma che è di- 
retto a coprire le S[ ese generali dello Stato, come com- 
penso e risarcimento delle spese in genere delle funzioni 
complé^ssive dello Stato. 

In un primo periodo, Tuso delle strade era sottoposto 
alla contribuzione, alla Lassa, che prendeva nome di pedag- 
gio, costituiva un vero cespite d'entrata e serviva a soppe- 
rire alte spese di manutenzione di quelle strade. \\ pedaggio " pedaggio, 
s' è conservato fino alla prima metà del nostro secolo, 
nella maggior parte degli Stati germanici, rimane an- 
cora in Inghilterra, fu soppresso in Italia per le strade 
nazionali, e ne fu dichiarata lecita l' istituzione per le 
strade ed i ponti provinciali, e per le strade comunali, 
fino al compenso delia spesa di costruzione. La polizia 
stradale intende ad impedire i danneggiamenti alle strade; 
in Italia è regolata dal regolamento 10 marzo 18S1 per 
cui vi sono atti vietati (far cosa che rechi danno alla 
strada od alle opero e piantagioni che ad essa appar- 
tengono; alterarne la forma ed invaderne il suolo; impe- 
dire il libero scolo delle acque nei fossi laterali e il li- 
bero loro deflusso sui terreni più bassi; condurre lungo 
esse bestiame a pascolo, legnami a strascico; fare esca- 
vazioni nei terreni laterali, costruire edifici, piantare al- 
beri, destinare terreni a bosco, a meno di una certa di- 
stanza) ed atti pei quali occorre una preventiva licenza 
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una concessione deirautorità (fare opere o depositi sulle 
strade e scaricare e condurre acque nei fossi: stabilire 
diramazioni della strada od accessi da questa ai fondi 
laterali, sradicare boschi laterali) per cui si stabiliscono 
i dovari dei possessori di fondi laterali e dei corsi d'acqua 
attrave santi le strade, si regolano la libertà di circola- 
zione e la sicurezza del passaggio, si impartiscono dispo- 
sizioni relative ai veicoli. 



Vili. 

L'ordinamento della strade ferrate — ferrovie di Stato: fer- 
rovie private — Le teorie a &vore e contro 1' una o 
l'altra solanone — Le ferrovie ed i partiti politici — 
Le ferrovie enropee — Le ferrovie in Italia. 

'*i!r'^^fl*'To- ^® ferrovie rappresentano il più complicato ed ìnte- 
ciaie. ressante sistema dei mezzi di comunicazione; vere arterie 

del l'organismo sociale, esse sono coefficiente primo ed 
essenziale di civiltà, di benessere, di ricchezza, esse de- 
terminano la vita di relazione nei suoi più complessi ed 
intricati viluppi, influiscono su tutta l'organizzazione della 
produzione, dello scambio, del consumo, su tutta la vita 
spirituale ed economica della società, in una parola. I 
più vasti interessi acl esse si riconnettono, in esse tro- 
vano svolgimeuto, incremento, attuazione: esse sono la 
più potente fonte di reddito nel presente momento sto- 
rico. Lo Stato perciò, non poteva fare a meno di volgere 
in suo prò questa nuova, colossale ricchezza; se V inte- 
resse dei gruppi che lo costituiscono, lo ha determinato 
ad intervenire nella produzione e nell'amministrazione di 
tutti quei beni e servizi che hanno attinenza ai mezzi di 
comunicazione, e che sono assai meno importanti delle 
ferrovie, doveva, a maggior ragione, determinarlo ad un 
intervento vigoroso nella produzione e neiramministrazionc 
del servizio ferroviario. 
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Se la grandiosità deirimpianto di un servizio può es- ^"SJÌJ^ervetto'* 
sere ragione di esclusione per Taltività privata, tale ra- delio sitato. 
glene doveva valere sopratutto per rimpianto di un si- 
stema ferroviario; se v'ha ragioni per evitare monopoli 
di sorta, nessun monopolio di fatto, è pia evidente e dan- 
noso di quello che deriva dall'in trapresa ferroviaria, e la 
molteplicità e l'importanza degli interessi, che vi si con- 
nettono, dei bisogni cui soddisfa, e l'altezza del reddito 
che procaccia, sono tutte ragioni troppo forti, perchè lo 
Stato non avochi a sé questo mezzo di civiltà, questa 
fonte di reddito, questa intrapresa grandiosa, cui tutte le 
elassi produttrici e consumatrici sono direttamente od in- 
direttamente interessate. Di solito, è mal posta la que- 
stione che da tanti anni si dibatte : — ferrovie di Stato o 
ferrovie private?— perchè non v'ha esempio di ferrovie '"jr'J.J^^ *J| 
che siano lasciate completamente alla iniziativa privata: lo J*'^^^}'*'* p"* 
Stato è intervenuto, sempre e in tutti i paesi, a regolare 
la costruzione di esse e l'esercizio medesimo; ha sempre 
considerato come una sua modernissima regalia come 
una sua sovrana prerogativa il diritto di d'sporre 
della produzione di tale servizio. La questione può na- 
scere soltanto a proposito di costruzione e amministra- 
zione diretta dello Stato o costruzione e amministrazione 
delegata : una libera intrapresa ferroviaria è impossibile 
concepire, sol che si pensi al diritto di espropriazione ob- 
bligatoria^ per la costruzione di nuove vie, che nessun in- 
viduo può possedere ed esercitare, senza delegazione del 
potere sovrano dello Stato. Costruzione ed esercizio di- 
retto : costruzione ed esercizio delegato, adunque; ecco i 
termini del problema, variamente risoluto, secondo il va- 
rio predominare d'interessi e di gruppi. 

Se v'ha questione in cui la soluzione dipende dal preva- ''^•o?fJSn'auJ 
lere degli interessi è la ferroviaria: la teoria all'una ed all'ai- C^rrnanvef**" 
tra forma di soluzione appresta argomenti che si bilanciano. 
Ed i sostenitori delle ferrovie di Stato mettono in evidenza 
tutti ì vantaggi delle pubbliche aziende: 1' attitudine dello 
Stato al grande esercizio richiesto dallo scopo dell'impresa: 
attitudine non minore di quella che può avere l'ordinario 
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iraprcnditore di servizi ferroviari!, ossia le grandi società 
anonime per azioni, senza gli inconvenienti economico-pub- 
blici e politico-sociali, che accompagnano il grande eser- 
ciz'o econoraico-privato; la possibilità di ripartire unifor- 
memente il capitale in diversi periodi di tempo, mentre 
la disuguaglianza dell' impiego è inevitabile nel sistema 
delle ferrovie private, dove tutto dipende dall'andamento 
della speculazione: il minor pericolo ài \xn monopolio di fatto, 
e nel caso che questo sorga, la possibilità almeno che gli utili 
finanziari del monopolio ridondino a benefizio dei cittadini. 
Altri vantaggi tarelbero la sufficietìte guarentigia per l'in- 
teresse finanziario del paese e tuttavia la probabilità che 
in luogo di guardare ampliamento alla maggiore rendita, 
si tenga sufficiente conto nell'impianto e nell'esercizio, del 
pubblico interesse ; la compensazione dei risultati buoni 
con quelli cattivi, per essere le vie attive e le passive 
raccolte in mano d'un solo, e perciò la maggiore attitu- 
dine ad estendere con rischio minore la rete ferroviaria. 
Si considera inoltre che gV imonvenienti dell'amministra- 
zione statale diretta sono comuni alle ferrovie private, 
perchè, nell'un caso e neiraltro, si tratta di istituzioni gi- 
gantesche, organizzate in entrambi i casi in modo simi- 
lare : che è più facile allo Stato, che non ai pri- 
vati, un buon modo di ottenere i capitali, con accensio- 
ne di debiti pubblici, poiché 1' emissione di azioni, rende 
molto più dipendente dalle incertezze del mercato del 
denaro una ferrovia privata, essendo quelle soggette alle 
operazioni di aggiotaggio. Infine si crede alla maggiore 
facilità di un sistema di tariffe basse, convenienti ai consu- 
matori, 
uragionicon- D' altro lato, contro la costruzione e specialmente 
contro l'esercizio diretto dell'azienda ferroviaria si disse 
e si ripetè che la macchina ufficiale è lenta bestia, pro- 
diga e corrotta; che la rete ferroviaria non viene estesa, 
come col sistema privato, secondo i bisogni naturali del 
paese, ma ad arbitrio dello Stato (governo e rappresentan- 
za popolare): donde sviluppo eccessivo o limitato; che nella 
scelta delle lino 3 ferroviarie e nello spazio di tempo ìu 
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cui quelle debbono essere costruite, spesso lo Stato se- 
guirà esclusivamente gli interessi speciali di una regione, 
di una località, di un partito politico; che le ferrovie 
private sono costruite più opportunamente e più a buon 
mercato, perchè gì' impiegati dello Stato hanno una cono- 
scenza meno pratica dei bisogni della circolazione, ed un 
interesse minimo o nullo a costruire più a buon mercato; che 
nelle ferrovie private si ha maggiore riguardo ài bisogni 
ed ai desideri del pubblico. Deve dirsi invece che in tutti Le. ferrovìe ed 

* I parliti pò- 

i paesi la questione ferroviaria ha seguito nettamente le "tid. 
fasi dell' evoluzione economica e dei corrispondenti atteg- 
giamenti dei partiti politici; per modo che si ammetteva, 
quasi senza discussione, l'esercizio privato delle ferrovie, 
quando per la ninna ovvero debolissima rappresentanza 
nello Stato delle classi meno abbienti, lo Stato, tipica- 
mente borghese e capitalista, sotto la vernice della libertà 
di produzione, si preoccupava di proteggere, sia pure ne- 
gativamente — non intervenendo — il monopolio delle 
società costruttrici, esercenti le vie e le intraprese fer- 
roviarie. E tale protezione divenne bandiera del partito 
liberale, strombazzante sui diritti supremi dell' indi- 
viduo contro la tirannia, contro il potere invadente e 
coercitivo dello Stato, mentre i partiti rappresentanti la 
democrazia, ossia le classi della minuta borghesia, picco- 
la proprietaria e consumatrice e del popolo consumatore 
e del proletariato, addetto all'intrapresa ferroviaria, pro- 
clamavano la necessità dell' esercizio di Stato, per sot- 
trarre ai privilegiati il soprareddito monopolistico, per 
restituire alla Nazione il suo patrimonio ferroviario, per 
eliminare il pericolo di uno Stato nello Stato, per sottrarre 
dall' ingordo sfruttamento di azionisti speculatori, la più 
numerosa ed elevata classe di lavoratori organizzati. 
Ma in un secondo periodo — che specialmente in Italia, si 
è di recente iniziato, ed ha già la sua breve, ma inte- 
ressantissima storia — lo Stato diviene il comitato di affari 
non solo del grosso capitalismo ma anche della media bor- 
ghesia consumatrice, desiderosa, da una parte, di sottrarsi 
al privilegio del capitalismo ferroviario, e dall'altra di 
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aflTermarsi vigorosamente di fronte al proletariato, che 
si va organizzando , interessata ad assicurare a lei 
sola i profitti dell' industria ferroviaria, smaniosa di 
impinguare i suoi redditi a danno del proletariato: ed 
allora lo Stato proclama la necessità di sottrarre alle 
compagnie Tesercizlo delle ferrovie, facendo in tal modo 
gli interessi della borghesia che oggi lo costituisce, non 
solo e non tanto per eliminare il soprareddito monopoli- 
stico, quanto per avere modo di aggiungere la coazione 
politica a quella economica dei lavoratori delle ferrovie 
che, con legge tipica di classe, proclama pubblici ufficiali, 
per aver maggiore possibilità di sfruttarli. 

D'altro lato il proletariato — ed il partito che lo 
rappresenta — dando forma e contenuto concreto e di- 
verso al programma ferrovie di Stato^ che era una vuo- 
ta formula di lotta alle compagnie, proclama la necessità 
della vera e propria nazionalizzazione delle ferrovie, ossia 
di un' Amministrazione Autonoma delle ferrovie; nella quale 
avessero parte — equamente distribuite •— le rappresen- 
tanze dirette dello Stato, dell'Industria, del Commer- 
cio, dell'Agricoltura e del Lavoro, diventando cosi — di 
un tratto — contrario all' esercizio di Stato, per la con- 
siderazione, che ogni gestione industriale dello Stato si 
risolve in un nuovo mezzo di asservimento pei cittadini, 
e che quindi è da escludere la convenienza per il prole- 
tariato di dare questo nuovo grande organismo in mano 
allo Stato, finché le istituzioni politiche non siano com- 
pletamente democratizzate, e la sorveglianza della opinio- 
ne pubblica e dei cittadini sui poteri pubblici non sia 
effettiva, grazie all'universale eleggibilità delle cariche, al 
diritto di revoca degl' incaricati, al possesso universale 
dell' elettorato, 
le ferrovie ne- Dunque, possìamo affermare che, neir attuale momen- 
Europa. to, provalo la tendenza a riservare allo Stato la costru- 
zione e r esercizio delle imprese ferroviarie. Gli stati di 
Europa, che non ancora hanno riscattato le ferrovie dal- 
lesercizio privato ai disponj?ono a farlo. In Gorminia, quasi 
tutti *^l\ Slati adottarono, fin di principio, il si tona delio 
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ferrovie governative, e qu(»sto per lo più vi rimase solo, o 
assai preponderante. In Austria al contrario, per Tinflucn- 
za di una politica fortunosa e por lo ristrettezze finan- 
ziarie, che necessitarono il ricorso al credito reale, rap- 
presentato dalle ferrovie governativo, lo sviluppo fu af- 
fatto diverso che in Germania: lo Stato Austriaco cedette 
a Società private le ferrovie governative e Tesercizio, 
benché oggi prevalga V idea della riassunzione da parte 
dello Stato. In Ungheria invece, prevale il sistema delle 
ferrovie di Stato, il quale ha costruito ed esercita una 
estesissima rete ferroviaria, ed in materia di tariffe, con 
r introduzione delle tariffe a zone, si è reso iniziatore 
della più moderna e conveniente riforma. Allo stesso modo 
nel Belgio, fin dal 1870, in maniera definitiva e recente- 
mente nella Svizzera, le ferrovie sono gestite direttamen- 
te dallo Stato. In Francia ed in Spagna vige il sistema 
misto. In Russia, ma specialmente in Inghilterra e negli 
Stati Uniti, prevale il sistema delle ferrovie private, sol- 
tanto controllate dallo Stato. L' Italia attraversò un lun- La storia fer- 
go periodo di anarchia ferroviaria: prima della costitu- [^10"**"*' 
zione dello Stato italiano, v' erano piccole ferrovie pri- 
vate in Toscana e governative in Sardegna ; in generale 
poi, le strade ferrate erano poche, spccinlmente fuori 
deir Italia settentrionale (due piccoli tronchi nel Regno 
di Napoli: la Napoli-Nocera, che fu la prima ferrovia 
costruita in Italia colla concessione air Ing. Armando 
Bayard e la Napoli Caserta, che fu una linea riservata 
al comodo del Re, per la più fiuile e rapida comunica- 
zione fra Napoli e la villa reale a Caserta). Dopo V uni- 
ficauone, lo sviluppo si fece abba stanza rapido; s' intro- 
dusse il sistema delle garenzie e quasi tutte le ferrovie 
governative furono concesse alle cinque società: Società 
ferroviaria dell'Alta Italia, Società delle strade ferrate 
Romane, Società delle strade ferrate Meridionali, Società 
Vittorio Emanuele, Compagnia reale delle ferrovie Sarde, 
con la Legge del 14 maggio 18G5. Quindi, nel ISTf», ese- 
guito il riscatto della ferrovia delFAlta Italia e poi quel- 
lo dello ferrovia rcnr.i.c, al ;r.*zi..(o T cs( reVJo iioverr.;;- 
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tivo delle due reti, fu abbandonata 1* idea di affidare alla 
industria privata la costruzione delle nuove ferrovie, e 
con legge 25 luglio 1875 si faceva obbligo airAmraini- 
strazione dei lavori pubblici, di costruire nel termine di 
20 anni una rete ferroviaria, oltrepassante i 6000 chilo- 
metri, divisi in 64 linee, e graduati in quattro categorie, 
secondo la presunta loro importanza e secondo il mag- 
giore minore contributo, che dovevano pagare gli enti 
interessati alla loro costruzione. Con le leggi 5 giugno 
1881 e 1 luglio 1882, si cercò di portare attuazione a questo 
piano di costruzioni, niente affatto ponderato, e caotico, 
finché, con la legge del 27 aprile 1885, le ferrovie venne- 
nero fondaraentalraonte regolate. Tale legge non fece al- 

u tie Società tro, cho approvare le concessioni, accordate a tre Società. 
Quella delle ferrovie M3ridion:vli, che fu detta Adria- 
tica, a cui venne affidato l'esercizio della rete, compren- 
dente le linee situate nella parte orientale dltalia, con 
le strade internazionali di Cormont, Pontebba e del Bren- 
nero; la Società per le strade ferrate del Mediterraneo, 
alla quale fu affidato T esercizio della rete mediterranea, 
comprendente le lincee situate nella parte occidentale di 
Italia, con le strade internazionali di Milano, Ventimiglia, 
e la Novara-Pino pel Gottardo ; la Società per V esercizio 
della rete Sicula. 

La concessione fu fatta per 60 anni , divisi in tre 
periodi di 20 anni, alla fine di ciascuno dei quali, fu ri- 
servato tanto al Governo, quanto alle Società il diritto 
di far cessare gli obblighi. Ed inflitti, cadendo proprio 
in quest' anno la fine del primo periodo, dopo la regola- 
re denunzia fatta nel 1903, in virtù della legge testò 

Esercizio di- approvata, lo Stato ha assunto Tesercizio diretto di tutte 
le linee, comprese nella concessione del 27 aprile 1885 
ad eccezione delle Meridionali. 

Le ferrovie governative sono di regola amministrate 
direttamente per mezzo di funzionari di Stato, dipenden- 
do dal Ministero dei Lavori Pubblici, oppure, costituendo 
un' azienda autonoma : retta dal principio economico 
privato del tornaconto, temperato diil principio eco 
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noraico pubblico, inerente a tutti i servizi pubblici, per 
cui il prezzo del servizio si liduce al costo di produzio- 
ne dell' esercizio medesimo. 

È questa la ragione, per cui s'introdusserj nelle fer- 
rovie governative tariffe più basse, che non nelle private, 
e tariffe differenziali ed a zone, istiuite largamente con 
profitto dei consumatori e dell'azienda ferroviaria, special- 
mente in Ungheria. 

Ma, nelle concessioni di costruzioni o di esercizio di 
ferrovie a compagnie private, furono sempre introdotte 
disposizioni, in vista delle quali, rimane allo Stato un 
esteso controllo suU' esercizio e specialmente, il diritto di 
determinare i saggi massimi delle tariff*e, la facoltà di 
risolvere il contratto prima della scadenza del termine, 
la parte( ipizione al profitto netto, che l'assuntore perce- 
pisce al di sopra di una minima rendita percentuale, la 
ingerenza negli organici del personale e sugli stipendi. 

Infine rientra nel sistema dei mezzi di comunicazione Navigazione 

sui fiumi 

la navigazione dei fiumi, laghi e canali, l'esercizio della la^ihieca- 



ua'i. 



quale è sottoposto a concessione governativa, 

IX. 

La posta, il telegrafo, il telefono. 

La posta, specialmente nel suo ramo principale, quel- 
lo delle lettere, negli Stati civili contemporanei, si è ve- 
nuta svolgendo, come istituzione di Stato, ed anzi come ''^ X'^j^mT- 
regalia. Per lo più, lo Stato ha anche esercitato diretta- *''• 
mente questo suo diritto regalistico ; e dove ciò non è 
avvenuto, e dove alcuni rami del servizio non apparte- 
nevano alla regalia postale, regolarmente si manifesta 
nella storia, la tendenza a sopprimerne la concessione ai 
terzi ed avocarla allo Stato : 1' esercizio diretto, in una 
parola, non si discute più: si può ancora discutere se al 
servizio postale debba applicarsi il principio finanziario 
dei;'i:iip'>sla, ancho quando l'eserc'zio della ro;;aI;a postille, 
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col sistema delle tasse, costituisca, per lo Stato un disavanijò 
di cassa, e la questione fu sempre risoluta nel senso af- 
fermativo, data l'importanza che nella vita sociale ba 
il servizio postale, specie riguardo alla espressione dei sen- 
timenti, alla diffusione della cultura, alle comunicazioni com- 
merciali; interessi specifici dei gruppi, che costitui^eono lo 
Stato odierno. Anzi Tinteresse dei consumatori, che au- 
mentano sempre più, tende al sistema comunitativo, spe- 
cialmente dove, come in Italia, le entrate postali supe- 
rano di molto le spese, e perciò la tassa non rappresenta 
più un equo con ispettivo. 

11 telegrafo. i\ telegrafo del pari, è stato in tutti gli Stati mo- 

derni riservato al monopolio governaiiv): p)rfino l'Inghil- 
terra, che dapprima lo aveva escluso, aram'se il monopo- 
lio con una legge del 1833. Le linee telegrafiche sono gesti- 
te dallo Stato, col principio finanziario della tassa, ma 
con speciale approssimazione al principio economico-pri- 
vato, che impone il completo risarcimento delle spese, 
comprese quelle per gì' interessi e TammortiUiiento. 

Il telefono. Ed anche il telefono, appena giunse ad un grado in- 

teressante di sviluppo, cadde nel monopolio dello Stato, 
e come servizio essenzialmente similare al telegrafo, viene 
anche dallo Stato gestito, limitatamente alle linee inter- 
nazionali ed interurbane, lasciando ai Municipii e a So- 
cietà private di provvedere alla telefonia urbana. Set- 
tratto air intrapresa privata, che lo esercitava ad eleva- 
te condizioni di monopolio, è gestito col principio della 
intrapresa pubblica ; costituendo prevalentemente un ser- 
vizio di classi privilegiate e quasi di lusso. 

Il taiejrrafo E sc la telegrafia e la telefonia senza fili, dovuta 

al genio italico di Marconi, potranno — come è da augu- 
rarci — diventare di uso più largo e conveniente, lo Sta- 
to non mancherà di stabilire a suo beneficio, quest' altro 
monopolio, neirinteresse delle classi, che lo costitu'scono: 
e sia; come anticipazione di queiravvenire, nel quale, per 
('fletto specialmonto degli incommensurabili progressi del- 
la scienza, tutte le classi prenderanno parte alla gestio 
ne tecnica ammiuislrativa dei pubblici interessi. 
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La secca e l' organÌBBaiione bancaria — Le assienrasioni. 

La zecca rta tempo antico, e ancora oggi, è di regola ^''luamoll- 
in tutti gli Stati civili, un istituto dello Stato, anzi un *""^- 
diritto di regalia dei più antichi : la regalia di battere 
moneta. In virtù di essa, lo Stato, solo ed esclusivamente, 
ha il diritto di coniare la moneta : V uso di concedere a 
privati questo monopolio governativo é cessato del tutto, 
nialgnido rnpolo^ia fatta della libertà di battere mone- 
ta, in Italia dal Ferrara, in Inghilterra dallo Spencer, ed 
in Francia dal De Molinari. Allo stesso modo avviene, 
che Io Stato riserva a sé soltanto, espressamente per leg- 
ge, il diritto dell' emissione dei biglietti di Banca, che in 
questo caso costituiscono una regalia, che può essere anche 
lasc'ata esercitare da banche private (Banche di mono- 
polio). 

Anzi dal fatto che, intraprendendo direttamente lo Sta- Ranchedista. 
to r emissione, V intero guadagno si riserva ad esso, 
si giustificarono e si ammisero le Banche di Stato, che, 
in alcuni paesi — come, in Germania, la Banca Prussiana — 
fecero ottima prova. La convenienza della Banca di Sta- 
to per r em'ss'on^ dei biglietti, ed altre considerazioni e 
ragioni — di cui prevalenti: il bisogno che ha Tamministra- 
zione finanziaria di un istituto bancario per la mediazio- 
ne delle pubbliche operazioni in numerario, e V opportu- 
nità di sodd isfarle per mezzo di una banca di Stato: la 
possibilità da parte dello Stato di estendere in tutto il 
paese V organizzazione bancaria del credito, e quindi la 
pressione degli interessi dei commercianti pel credito com- 
merciale, dei proprietari pel credito fondiario ed agrario: 
il fatto che la Banca di Stato è buona mediatrice nella 
circolazione del denaro, fra le casso dello Stato e il pub- 
blico — fecero affidare, in qualche paese, allo Stato Teserci- 
z'ìo di tutte le complicate operazioni bancarie, come iu 
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Russia alla Banca deirimpero, ed in Germania, fino al 
1846, in modo assoluto alla Banca Prussiana. 
^Tat^'cin" I» ^^^^^ ì P^esi però l'esercizio delle Banche, siano 
di emissione, come di deposito, come di credito, è sotto- 
posto alla concessione ed alla sorveglianza statale : in 
Italia remissione, che dapprima era concessa a sei ban- 
che, fu riservata soltanto a tre istituti (Banca d' Italia, 
Banco di Napoli, Ban.a di Sicilia). Tuttavia, oggi, pre- 
vale la tendenza ad accordare ad un solo istituto il di- 
ritto di emettere biglietti. 

Il credito fondiario, par eftetto della legge del 1885 era 
esercitato da parecchi istituti ma con la legge 6 maggio 1891, 
venne autorizzato 1' Istituto Italiano di credito fondiario 
a faro operazioni in tutto il Regno; esso però non ha e r- 
risposto ai bisogni del credito. 

In molti paesi, lo Stato, la Provincia o il Comune si 
sono assolutamente riservati alcuni rami dell' assicura- 
zione, specialmente le as^^icurazioni contro gì' incendi, 
o sulla vita; in altri, considerandosi l'assicurazione co- 
me un' industria, prevalse il sistema della libertà asso- 
luta, della libertà relativa di assicurazione. In Austria 
è necessaria la concessione governativa, e fu introdotto un 
complicato sistema di sorveglianza nelle società di assi- 
curazioni : in Germania ed in Svizzera lo Stato si è ri- 
servato soltanto un diritto di sorveglianza. 

In Italia le società di assicura2Ìoni per azioni, non 
sono sottoposte ad autorizzazione e sorveglianza gover- 
nativa, se non in quanto esse devono uniformare il loro 
bilancio al modello stabilito dal R. Decreto 9 gennaio 
1877 ; le società di assicurazioni sulla vita debbono im- 
piegare in titoli del debito pubblico, un quarto, se sono 
nazionali, una metà, se sono estere, delle somme pagate 
per le assicurazioni, e dei frutti ottenuti dai titoli medesimi. 
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XI, 
I monopoli fiscali: sale, tabacchi, polveri piriche, lotto. 

Lo Stato, per provvedere alle funzioni pubbliche d'in 
dole generale, tra le quali sono principali, la difesa del 
territorio e Tamministrazione della giustizia; o per produrre 
quei servizi, che ha riservato a sé, dei quali non è 
possibile misurare Tutilità apportata al singolo individuo, 
il cui costo di produzione, per il prepotere politico di 
un gruppo, si distribuisce ugualmenle su tutti i membri 
della consociazione^ utenti e non utenti — airinfuori del 
reddito derivatogli dalla proprietà pubblica - si vale del 
più efficace diritto di intervento, che è quello di sottrar- 
re ai membri della consociazione una parte di reddito, 
per mezzo del diritto sovrano della imposta. Invece, 
per provvedere al costo dei servizi pubblici, dei quali 
può naisurarsi il corrispettivo di utilità, lo Stato ado- 
pera la tassa. 

V'ha però un altro sistemadi procacciarsi il reddito, che MonopoUi a- 
è in fondo una vera e propria forma di imposta : quella 
che si stabilisce coir adozione del monopolio finanziario, 
categoria affatto distinta dal monopolio sociale, al quale 
— come dicemmo — si applica di regola, il principio fi- 
nanziario della tassi. Il monopolio fiscale consiste nel- 
r appropriazione, per parte dello Stato, della produzio- 
ne e della vendita di un bene, al prezzo di gran lunga 
sujLeriore al costo di produzione, di modo che dia un extra- 
profitto. Questo extraprofitto è nella sua totalità una vera 
e propria imposta. Monopoli i fiscali mantenuti, sono il 
monopolio del sale, che si fa risalire agli Ebrei ed ai Ro- ^^^^ 
mani, roso generale negli Stati, tranne l'Inghilterra, lo 
Hannover, il Portogallo, il Belgio, gli Stati Uniti: com- 
battuto in nome dell' igiene sanitaria, degli interessi del- 
l' agricoltura, e della giustizia distributiva, perchè rap- 
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presenta un* imposta progressiva a rovescio. Il monopolio 
del sale si ricongiunge ordinariamente a quello delle sa- 
line, come in Italia; oppure, come in Austria, se ne di- 
stingue, riservandosi al governo V esercizio delle saline 
e sorgenti salse, vietando T importazione del sale e la- 
sciandone libero il commercio interno. In Francia ed in 
Germania si colpisce con forti dazi d' importazione. 

Tabacchi. n motìopoHo dei tabacchi è anche di uso presso che 

generale : il monopolio si stabilisi^e sulla produzione, sulla 
fabbricazione o sulla vendita. È il monopolio meno com- 
battuto, poiché viene a colpire uu genere di lusso e dan- 
noso ; può esercitarsi direttamente dallo Stato, come in 
Austria, in Francia ed in Italia, oppure per mezzo di con- 
cessione con cointeressanza del concessionario. Anche le 

Polveri piriche polveri piriche sono soggette spesso a monopoli, come in 
Austria, in Spagna ed in Italia, al contrario dell'Inghil- 
terra e degli antichi Stati Toscani, Napoletani e Pontiilci. 

''<»"®- Il monopolio del lotto è d'origine italiana, e in Italia per- 

venne a grande sviluppo, come in Germania ed in Austria 
(vergognosa Triplice)a dispetto della morale, deireconomia, 
delle leggi proibitive dei giuochi d'azzardo, mentre fu abo- 
lito in Inghilterra, in Svizzera, Baviera, Assia, Svezia e 
Belgio. E una vera e propria imposta suir imbecillità 
e sulla trista passione del giuoco, che fa disonore ad un 
paese civile. 



XII, 



La proprietà intellettuale e lo Stato : proprietà letteraria, 
artistica, industriale — L'Agricoltura, l'Industria, il 
Commercio e l'azione dello Stato. 



Lo Stato finalmente è intervenuto anche noi regolare 
la proprietà intellettuale: letteraria, artistica o inlustriale; 
è intervenuto per due ordini diversi di ragio:n; in primo 
luogo, per assicurare all' autore o all'inventore un diritto 
di monopolio circa V uso della sua opera e della sua iu- 
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prodotto deir ingegno. 

La proprietà letteraria è regolata in Italia dalla leg- ^""^p'^^^j*^^ '«'• 
gè 19 settembre 1882: lo Stato garentisce dalla riprodu- 
zione o dalla contraffazione l'autore che, dentro tre mesi 
dalla pubblicazione della sua opera, fticcia la dichiara- 
zione ed i depositi richiesti a garenzia dei diritti di auto- 
re; assicura per tutta la vita dell'autore, e per quaranta 
anni dopo la morte di esso, i prodotti deir opera let- 
teraria, e per ottanta anni dopo la morte, i prodotti del- 
l' opera musicale o coreografica. La proprietà industriale ^^Xinaie.'"" 
in Italia, è garentita dalle leggi sulle privative industriali 
(31 gennaio 1864), in virtù della quale, quando T inven- 
zione contenga un nuovo \Aivq di uso delle forze natu- 
rali, si concede all' inventore il brevetto, che gliene garen- 
tiscaperlS anni il monopolio. Inoltre, conio disposizioni 
sui marchi di fabbrica, (in Italia legge 31 agosto 1861 e 
Kegolamento 7 febbraio 1869) lo Stato garentisce 1' auten- 
ticità di un prodotto di una determinata industria. 

Lo Stato moderno può intervenire direttamente, ed in- 
terviene difatti, anche nell'Agricoltura, nell'Industria e 
nel Commercio. Vi ha paesi, come la Germania, nei quali 
vige una vera e propria agricoltura di Stato, in virtù '^^starò!"'"''*' 
di leggi e regolamenti, che disciplinano l' istruzione agra- 
ria e sopratutto il credito agrario. Un apostolo dell' agri- 
coltura di Stalo è, in Italia, Maggiorino Ferraris, il quale, 
in una serie di articoli, in conferenze, in discorsi parla- 
mentari, ha trattato della necessità di istituire anche in 
Italia una riforma agraria, con le istituzioni di Unioni 
Agricole Comunali e Mandamentali, per la più economica 
e razionale distribuzione del credito ; ma la sua è rima- 
sta vox clamantis in deserto, ed il problema agrario, che 
pur è tra i più importanti del nostro paese è ben lungi 
dall' avere sia pure un principio di soluzione. 

L'Industria ed il Commercio non possono disinteres- ''"^^'^^^^^^^^^ 
sare l'attività dello Stato: gli interessi delle classi, che par- 
tecipano al Governo vi sono troppo coimessi perchè esso 
non intervenga a loro tutela. Nella fa^e storica pre-bor- 
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ghese r industria ed il commercio erano regolati dalle 
corporazioni di mestieri o dalle associazioni di commer- 
cianti ; dopo la rivoluzione, prevalse il principio della 
libertà dell'industria e del commercio ; rimase tuttavia 
il diritto nello Stato di autorizzare e concedere certe de- 
terminate industrie, come d' altra parte, col prevalere dei 
nuovi elementi prolehiri nella compagine dello Stato, 'que- 
sto venne chiamato ad una tutela degli interessi operai, 
che dal sistema borghese dell'assoluta libertà, venivano 
sacrificati al predominio economico dei capitalisti. 

Al primo ordine di influenzo, si debbono le disposizioni 
sulla necessità di dare avciao all' Amministrazione dello 
Stato dell'impianto e dell'esercizio, o di ottenere autoriz- 
zazioni e concessioni per 1' es?roizio, di industrie determi- 
nate, di commerci speciali, per dar modo all'Amministra- 
zione di far valere coattivamente quegli interessi che 
nello Stato cercano protezione ; al secondo, tutta la legi- 
legiMaxione slazìom sociule. chQ m^tt3 capo alle disposizioni circa gli 

sociale. 

infortuni sul lavoro, al lavoro delle donne e dei fanciulli, 
alla tutela sanitaria negli opifici e nelle fabbriche, al con- 
tratto di lavoro individuale e collettivo; legislazione ancora 
embrionale e che penetra, come penetrano nell'organismo 
dello Stato borghese, le nuove forze operaie. 

la macchina Nou v'ha dunquc branca dell'attività umana nella quale 
lo Stato moderno non intervenga: la macchina statale 
prende nel suo colossale ingranaggio l'individuo^ dal pri- 
mo vagito dell'infanzia e lo trattiene fra i suoi denti fino 
all'ultimo giorno di sua vita, ed anche dopo la morte. Ed i 
suoi movimenti nel tempo e nello spazio, la sua azione 
nei rapporti con gli altri uomini, e l'applicazione della sua 
e!iergia alle forze della natura e ai beni della terra 
sono dal movimento della gran macchina statale regolati ; 
macchina enorme, che, ancora a beneficio di pochi pri- 
vilegiati, è in moto continuo ed affannato. La libertà è 
ancora per la gran massa delle creature umane un'aspi- 
razione, un sogno, un ideale; lo Stato oggi trionfa, ferrea 
organizzazione di più ferreo dominio; che se al dominio di 
un solo di pochi, è subentrato il domininio di molti, 
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questo è più grave, perchè agli octhi dei dominati na- 
sconde 1 dominanti, giogo impersonale, di cui nessuno può 
esser direttamente responsabile! Lotta di continuo la nias- ^»f'jj|j'^«^^'j "• 
sa dominata per scuoterlo ; lottano di continuo i gruppi 
sociali, per uscir dalla massa dominata ed entrare nel 
gruppo dominante; ed i limiti di questa lotta sono di 
volta in volta segnati da leggi, da riforme, da concessioni 
— se r organizzazione dominan e, anche allo scopo di 
perpetu'ire il suo dominio, nou rifiuta di attenuarne il 
peso — dalle conquiste deMn rivoluzione, che spezza, abbatte, 
distrugge gli anelli della catena della dominazione — 
quando il potere costituito cerca, con la forza, di arre- 
stare il corso fatale degli avvenimenti. 



XIII, 



Autorizzazioni, concessioni, contratti de31o Stato — H con- 
cetto giuridico: le distinzioni del Meyer, del Loening, 
del Banelletti — U nostro concetto. 



Ma non questi problemi di sociologia politica siamo i >»"»>t'' «irau 

^ ^ or- livilàiiulivi- 

ch lama ti oggi a trattare, bensì a vedere, come lo Stato, <^ua:e e in 

'^" ' Cessione tV\ 

che è già, in molteplici maniere, intervenuto nella espii- attività rì- 
cazione delle varie attività; che ha già riservato a sé lo 
sfruttamento di determinati beni, o l'applicazione di de- 
terminate forze a sistemi di servizi, ceda condizionata- 
mente e limitatamente la libertà sottratta, ad individui 
che ne lo richiedono. A tale uopo, lo Stato agisce in va- 
ri modi, per via di atti amministrativi, o per via di 
contratti, a seconda che giudichi più economico, più uti- 
le, più confacente alla sua essenza, la manifestazione del- 
la sua personalità politica, attraverso norme giuridiche di 
diritto pubblico, o norme giuridiche di diritto pricato; poi- 
ché a noi pare errata distinzione, quella, che pur tiene il 
campo della dottrina e della giurisprudenza e che si fa tra 
la personalità politica e la giuridica d'Ho Stato, e conse- 
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^l"u?tiTgl''. guenteraente, tra quegli aHi che sì chiamano d'imperio, e 
•tioDe. qi^q gj (jicono corrispondenti alla prima maniera, e quelli, 
che si nomano di gestione, corrispondenti alla seconda. 
Lo Stato è sempre una personalità politica ; questa per- 
sonalità, comi tahj si manifesta giuridicamente in atti 
diversi. Fu il presupposto di una netta divisione lEra il dirit- 
to pubblico ed il diritto privato, fu l' idea che lo Stato 
sia veramente un soggetto di diritto privato, in uno alme- 
no degli aspetti della sua attività, che condusse alla su- 
perficiale enunciazione ed acccttazione di quel criterio 
distintivo, essenzialmente empirico. Cosi il Mortara, il qua- 
le nota ancora opportunamente, che vi sono rei ;zioni tra 
lo Stato ed i soggetti singoli, componenti la consociazio- 
ne, le quali sono disciplinate dalle norme del diritto pri- 
vato, in quanto ottengono da queste una garenzia giuri- 
dica sufficiente, in quanto, per mezzo di esse, il fine 
dello Stato, r interesse generale, dice il Mortara, V inte- 
resse delle classi dominanti, diciamo noi, che si eleva ad 
interesse generale, viene economicamente tutelato. 

La concezione di un interesse privato della personalità 
fi^iuridica dello Stato è assolutamente assurda; anche se vie- 
ne tutelato l'interesse privato dei gruppi dominanti, poiché 
è tutelalo dair impresa politica, esso è considerato come 
interesse pubblico. 

Ora, le limitazioni, che lo Stato impone alla espli- 
cazione piena della libera attività deir individuo, sono 
regolate, sempre, con atti autoritari, con atti unilaterali 
{autorizzazioni); del pari lo Stato, di solito, regola la cessione 
di beni o di atticità, che ha a s6 riservato esclusivamente, 
o che ha ritenuto essenziali alla sua personali:à, quali 
i beni e i diritti demaniali, con atti autoritarii, unilaterali 
(concessioni); mentre si serve delle norme del diritto pri- 
vato — con quelle modificazioni, che sono inerenti alla sua 
qualità di personalità politica — per regolare i rapporti, 
attinenti a quei beni, che ha riservato a sé, ma a ri- 
guardo dei quali agisce come un qualsiasi proprietario 
{contratti di Stato), 



Autoriizaz'o- 
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'fre categorie di atti giuridici adunque, specificatamente^ 
distintamente, lo St.ito raetto in essere neirestrinsecazione 
del suo intervento nelle attività e nei rapporti dei con- 
sociati: eppure, tale distinzione è troppo spesso trascura- 
ta nella dottrina e nella giurisprudenza, per cui ne deriva 
una grande confusione di concetti. 

Si confusero spesso le autorizzazioni con le concessioni. La confusinno 
SI adopero la parola concessione per esprimere cncetti, n^iiadouri- 
per nulla rispondenti ad una sdentifica formulazione^ si 
confusero le concessioni coi contratti dello Stato. Talora 
infatti, scrive il Cagli, il termine concessione serve a de- 
signare il permesso accordato dalla pubblica autorità, di 
usare un diritto o una facoltà speciale, di cui altri- 
menti il privato non si sarebbe potuto valere, .e di tal 
genere sono i permessi per porto d'armi, le licenze di 
caccia, le licenze per V impianto di alcune fabbriche, 
per la cos*;ruzione di alcune opere. In altri casi, la pa- 
rola concessione è . adoperata per indicare una serie 
di atti, i quali creano nel privato dir tti, che prima non 
possedeva, sia, affidandogli Tesecuzione di lavori, che si 
dovrebbero eseguire dalla pubblica amministrazione, sia, 
accordandogli il diritto di cittadinanza, quello di portar titoli 
nobiliari, di usare stemmi, sia infine, trasferendo nel privato 
temporaneamente, e sotto certe condizioni, facoltà esclu- 
sivamente riservate air amministrazione, sul pubblico 
demanio. Talora infine, per concessione si intende l'abban- 
dono, fatto dal legislatore, di qualche bene patrimoniale 
dello Stato, a favore di persone private o corpi morali, 
in rimunerazione di speciali benemerenze, od in cor- 
rispettivo di pubblici servizi, imposti al concessionario. 

In Italia, tranne uno studio accuratissimo del Ranel- 
letti, tutto dedicato alla teoria generale delle concessioni 
amministrative, e gli studi del Cammeo e del Forti, la 
dottrina poco ha curato la trattazione scientifica é si- 
stematica di tali atti. La dottrina tedesca, invece, è molto 
più ricca, e tra i lavori sistematici, predominano quelli 
del Meyer e del Loening. 
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L^oXMeyer Sccondo il Meycr vanno distinte le concessioni (Er- 
laubnissertheilung) dagli atti, i quali fondano dei diritti 
(RechtstegrQnden Acte). Egli fa rientrare V una e Taltra 
categoria di atti neirattività sovrana dello Srato, cioè in 
quella, che si manifesta neiresercizio dei diritti pubblici 
di sovranità; chiama concessioni^ quegli aiti di polizia, per 
mezzo dei quali viene permesso a qualcuno il compi- 
mento di determinate azioni; le quali, non sono lecite ad 
ognuno, ma son comprese in una limitazione apportata 
dalla legge alla libertà generale di azione. Comprende 
nella categoria dei rechtstegrUnden Acte, tutti quegli 
atti amministrativi, per mezzo dei quali, sia nel campo 
del diritto privato, che in quello del diritto pubblico, l'at- 
tività dell'amministrazione, o crea immediatamente rapporti 
giuridici, sia a riguardo di persone fisiche che giuridiche, 
si manifesta in un puro consenso ad azioni giuridiche 
dei soggetti giuridici. E sono della prima specie, nel campo 
del diritto privato, quegli atti, che conferiscono alcune 
qualità giuridiche, come la legittimazione dei figli natu- 
rali e quelli diretti a dare una facoltà esclusiva ad alcune 
persone, come la concessione della coltivazione di una 
miniera (ed in questi ultimi atti, il Meyer vede una con- 
nessione con le concessioni di polizia^; per quanto poi riguarda 
le persone giuridiche, quelli diretti a creare lo stesso 
soggetto giuridico, oltre tutti quegli atti, riferentisì alle 
persone fisiche, che per le giuridiche sono possibili. E 
nel campo del diritto pubblico, sono atti amministrativi 
della prima specie, quelli, che creano una qualità o una 
proprietà di diritto pubblico, come la concessione della 
cittadinanza, la nomina ad impiegato per le persone fi- 
siche, od il conferimento di funzioni sovrane a p^ersone 
giuridiche. 

Tra gli atti, poi, i quali consistono in un puro con- 
senso, richiesto per dare efficacia giuridica, ad azioni giu- 
ridiche di determinati soggetti, il Meyer pone il consenso 
ad alcuno alienazioni, all' accettazione di alcunq dona- 
zioni, al cambiamento di nome por le persone fisiche, e 
al.'.ipprovnzlonc degli statuti por b porsoic gluridi^-ho. 
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Il Loening distìngue le dichiarazioni di volontà, per Loening. 
mezzo delle quali è concessa ad una data persona la fa- 
coltà di compiere alcune azioni (autorizzazioni), da quegli 
atti amministrativi, che creano una nuova personalità 
giuridica, accordando i diritti di persona giuridica ad una 
associazione o ad una fondazione. Perciò può essere con- 
tenuto di una autorizzazione, il conferimento di una auto- 
rità per Vesercizio di funzioni pubbliche; la concessione di 
una facoltà di esercitare diritti subbiettivi; la concessione 
di godere di cose pubbliche; la creazione di un diritto privato. 

Ben a ragione il Ranelletti qualifica di superflcia- ^'■„jfj*'®jf' '^■* 
li, e dipendenti da una formula troppo astratta, le clas- 
sificazioni degli atti amministrativi del Meyer e del Loe- 
ning. luvero tra quegli atti, che il Meyer chiama conces- 
sioni e nelle quali riconosce dei veri e propri atti di po- 
lizia, e quegli atti, che si riducono ad un puro consenso, 
non pare vi sia differenza sostanziale di contenuto e di 
funzioni; Tamministrazione dello Stato, sia con gli uni 
che con gli altri, non fa che accertarsi, che le norme 
imposte alla libera attività individuale sono state ese- 
guite dal soggetto giuridico interessato, e rimuovere il di- 
vieto generalmente sancito con Tatto, che è un puro atto 
di autorizzazione. A maggior ragione, perciò, questi atti 
che si riducono ad un puro consenso non possono andar 
classificati tra gli atti che creano diritti: i primi presup- 
pongono resistenza di un diritto limitato, e solo ne rego- 
lano (non permettono, come dice il Ranelletti, che in que- 
sto caso, il permettere Tesercizio vietato di un diritto pree- 
sistente sarebbe una vera e propria creazione di diritto) 
Tesercizio. Inoltre il Meyer pone fra gli atti, che creano 
diritti, quegli atti, come la legittimazione dei figli naturali, 
Tatto delTufficiale dello Stato civile che celebra il matrimo- 
nio, i quali altro non sono, che l'applicazione di norme di 
diritto comune a casi speciali; mentre Tatto che crea di- 
ritto è — come ben dice il Ranelletti — una vera costitutio 
personalis, che fonda un privilegio, nel vero e proprio 
senso della parola. 
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La distinzione del Loening è anche più superficiale 
ed errata. Egli fa rientrare nelle autorizzazioni, tutti gli 
atti amministrativi, che non creino una nuova personalità 
giuridica, accordando i diritti di persona giuridica ad una 
associazione o ad una fondazione; cioè sono autorizzazio- 
ni per il Loening, tanto gli atti, per mezzo dei quali è 
regolato V esercizio di determinate attività individuali, 
quanto gli atti, che investono T individuo di diritti pub- 
blici, di diritti riservati allo Stato, riguardo alle persone 
e sulle cose ; non v' ha alcuna differenza, per il Loening 
tra r autorizzazione ad esercitare, sotto determinate con- 
dizioni, un diritto riconosciuto airindividuo, e la concessione 
dj godere disile cose pubbliche, in maniera diversa dalla 
loro destinazione, o la concessione di un diritto privato 
monopolista (concessione di una miniera). Ma quel che è 
peggio, per il Loening è atto creativo di diritto, soltanto 
quello che accorda personalità giuridica ad una associa- 
zione fondazione, mentre, secondo le teorie dqi pubbli- 
cisti più moderni, lo Stato non crea persone giuridiche, 
ma le riconosce soltanto. 
Le autnrizza- n Ranclletti, bou a ragione, comincia dall' escludere 

zioni e le ' o / 

conces'.ioni fl coucetto di conccssione in quegli atti amministrativi, che 

uscendo il 1 £y / 

Kaneiietti. souo diretti soltanto a stabilire T esistenza delle condizio- 
ni della possibile esecuzione della legge, V esistenza dei 
requisiti necessari per il riconoscimento del diritto, e non 
a creare caso per caso diritti eccezionali, o a permettere 
Fesercizio di diritti potenziali. Quelli sono veri diritti nor- 
mali, dovuti ad una legge generale; che produce nuovi 
efifetii mano mano che se ne ritrovano in pratica i re- 
quisiti generali. Quindi, il Ranclletti esamina sommaria- 
mente le più importanti autorizzazioni del diritto italia- 
no, e dair esame trae la conseguenza, che le autorizza- 
Autcrirraiioni zioni siano gli atti amministrativi, in virtù dei quali si per- 
mettono dair autorità determinati atti, per i quali non 
vi sono proibizioni assolute, come tutte quelle contenute 
nel Codice Penale, ma proibizioni relative; cioè Tatto è 
vic'tito, finché non si ottenga dtlT autorità competente 
il permesso di poterlo compiere, dando così alT ainmiiii- 
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strazione la possibilità di vagliare tutte quelle ragioni 
di ordino pubblico, che possono caso per caso indurla ad 
accordare, o non, la licenza. Con le autorizzazioni si ha 
perdo la remozione di limiti, posti alla libera esplicazio- **®j||*„7ji°"** *^* 
ne dell'attività di ogni uomo, o perchè T amministrazio- 
ne crede per ragioni speciali di ridonare, più o meno 
ampiamente, il pieno esercizio delle proprie facoltà a co- 
loro che essa crede capaci di operare in armonia con lo 
interesse di quella tale società, o perchè ha costatato che 
Tatto del privato è in tutte quelle condizioni che posso- 
no essere richieste a garenzia della società. Quindi — 
conchiudo il Eanelletti — azioni proibite a tutti gli altri 
son lecite a colui ài quale la licenza fu accordata ; don- 
de la conseguenza è,* che tali atti amministrativi so- 
no emanati a riguardo di determinate persone, e non 
possono mai aver la forma di atti generali, emanati 
cioè, per un complesso di casi non determinati individual- 
mente. E, poiché si manifestano come remozioni di li- 
miti legali in favore di determinate persone, debbono fon- 
darsi sopra una disposizione di legge che li permetta, e 
tali limiti non possono essere che legali. Giustamente 
inoltre, il Ranelletti nota che tali atti non si possono li- 
mitare soltanto a quella che è attività di polizia^ per 
quanto la massima parte di essi si troveranno nel cam- 
po della polizia, come quello nel quale tutta V attività 
delio Stato si manifesta come limitazione del diritto in- 
dividuale, ma hanno una estensione molto maggiore, per- 
chè dovunque esiste un limite al diritto esistente , esiste 
la possibilità di uno di quegli atti; e noi abbiamo visto ^^rJ^^nzioar^ 
come vasta sia la materia dell' intervento dello Stato, 
che impone limiti al diritto individuale. Essi rispodono, in 
ogni caso ad una funzione di tutela e di garenzia, ad un 
concetto di prevenzione. 

Per mezzo di essi — prosegue il Ranelletti — non è 
r amministrazione pubblica, quella la quale crea il dirit- 
to nel subbietto giuridico, del quale si tratta, ma il di- 
ritto subb'ettivo (lato sensn) in luì preesiste y perchè, o crea- 
to da una bggo pr;c?c!ont3 goncralo, o dì altre persone; 
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ma è un diritto puramente possibile, oppure potenziale, 
e che può divenire attuale^ cioè essere acquistato, oppure 
esercitato, quando V autorità pubblca riconosca che tutte 
le condizioni, in vista delle quali la legge ha posti quei 
limiti al libero er^plicamento dell'attività individuale, esi- 
stono in una maniera rispo idcnte air esigenze di quello 
interesse, che la legge con la proibizione condizionata, 
vuole tutelare. 

Concessioni Esamina quindi il Ranelletti, gli atti mediante i quali 

lo Stato viene ad aprire all' individuo una nuova sfera di 
attività, un nuovo campo che all'individuo stesso è chiu- 
so, e attribuisce o conferisce un nuovo diritto al privato, 
senza che neppure ne abbia il germe, per cui agisce nella 
sua attività sociale^ nella funzione di cura del bene intel- 
lettuale, mofale e materiale della società, nella funzione 
di agevolazione e sprone dello sviluppo dell'attività ind- 
vidua!e, di regolamento delle sue manifestazioni. E cosi 
troviamo — prosegue — che lo Stato o incoraggia, o ri- 
compensa il merito in arti, scienze e servigi pubblici, 
concedendo titol', sussidi, medaglie; o agevola il miglio- 
ramento economico, fisico, o morale ed intellettuale, con- 
cedendo di derivare acque pubbliche, di stabilire sulle me- 
desime mulini, opifìei, di coltivare miniere, di costruire 
ed esercitare opere pubbliche. Anche le concessioni sono 
dirette a persone, individualmente determinate e non pos- 
sono avere il carattere di atti generali, diretti cioè, a 
persone non determinato individualmente, per la funzio- 
ne che con essi compie 1* ente pubblico che li emana. 
Anche le concessioni trovano il loro fondamento o il loro 
limite in disposizioni di legge, sccoi do l' cfetto della 
concessione nel caso. Concludendo, pel Rmelletti la ri- 
partizione degli atti amministrativi che c'interessano, è 

crea/ione di tutta foudata sulla distinzione di creazione di un dii'iito, 

.iiritto. ' 

di cui il subbietto giuridico che lo acquista aveva soltan- 
to la possibilità, e di remozione di limiti e conseguente 
trasformazione di un diritto da potenziale in attuale. Ciò 
che nelle concessioni è la creazione del diritto, e nelle 
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autorizzazioni il permesso dell' esercizio e dell' acqirsto 
del diritto. 

Per noi il concetto degli atti amministrutivi, che andiamo " 'V^Tu^ 

e Cefo «elltì 

esaminando, deriva direttamente, immediatamente, dalla co- *'^^°''J"deiie 
struzione della teoria dell' intervento dello Stato, deriva concessioni. 
dalla positiva determinazione dell' intervento stesso. Noi 
osservammo tale intervento in tutti gli ordini di attività 
individuale, nella vita personale, come nella vita econo- 
mica e sociale ; notammo che esso va dalla imposizione 
di una dichiarazione preventiva per 1' esercizio di una de- 
terminata attività, alla imposizione di ìiorme, di limiti, 
di regolamento all' attività stessa, fino alla completa sop- 
pressione di essa in rapporto di determinate azioni. Ora, 
quando lo Stato si è assicurato che le norme imposte 
air attività individuale sono state adottate, ammette V in- 
dividuo neir esercizio della sua attività, e lo ammette, 
con un atto di autorizzazione. 

Quando poi crede opportuno, per ragioni politiche e fi- 
nanziarie, di ridonare all'individuo l'esercizio di quel- 
la determinata attività che gli aveva completamente sot- 
tratta, oppure conferirgli i'eserci^'io di una prerogati- 
va sua propria, di un potere che è connaturato alla sua 
essenza di Stato; allora si vale di un atio che si chiamò 
di concessione. 

Troviamo naturale però, che nella concezione e nel 
linguaggio giuridico, prevalentemente formali, si dica, 
che mediante Tautorizzazione, lo Stato non fa che ric« no- 
scere diritti dell' individuo già esistenti, mentre la con- 
cessione importa una vera creazione di diritti nuovi ; che 
mentre r autorizzazione non fa che rimuovere i limiti im- 
posti all'esercizio di un diritto potenziale, la concessione non 
si riconnetto a nessun diritto preesistente. A noi pare 
ch(^ tra l'uno e l'altro istituto, in ultima analisi, non 
v'abbia difierenza se non per grado; l'autorizzazione è la 
re;;olamentazione dei limiti imposti alla libertà individuale, 
la concessione è la totale o parziale e condizionata rt7?im/ò-- 
s:one e riammissione nell' esercizio dell' attività comple- 
tamente soi:r;:tta . l'ir.cliviiaio e ilòcrvala al!o Stato. Cesi 
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è richiesta V autorizzazione per regolare i limiti che lo 
Stato pone al movimento deirindividuo nello sp izio, auto- 
rizzazione che si concreta nel passaporto, donde risulta che 
le condizioni imposte alla libertà di movimento sono sta- 
te osservate; è richiesta l'autorizzazione por T esercizio 
delle professioni sanitarie, psr'lo spaccio dei veleni, per 
r impianto di determinati opifici , per V esercizio della 
stampa, per lo spaccio di bevande aloooliche e simili ; 
mentre si richiede la concess'one per V uso delle acque 
che lo Stato ha completamente sottratto alla libera ap- 
propriabilità privata, per V uso permanente o temporaneo 
del srolo stradale, ugualmente sottratto air appropriabi- 
lità privata, per la coniazione di moneta o per l'emissio- 
ne di biglietti di banca, coniazione ed emissione che lo 
Stato ha dichiarato suo monopolio, per la costruzione di 
strade ferrate, di linee telegrafiche, telefoniche, per l'eser- 
cizio di esse o di .servizi postali, poiché lo Stato si è ri- 
servato il diritto di costruire o di esercitiiro tali sistemi 
di beni. Con la concessione, lo Stato investe il privato, del 
diritto che legalmente avrebbe avuto di produrli, e di di- 
ritti suoi propri essenziali, ^d esso connaturati, come 
ad esempio, quello di procedere ad espropriazioni per 
causa di pubblica utilità. 

Onde, nelle autorizzazioni, piuttosto che un permesso per 
l'esercizio di un diritto potenziale^ noi vediamo un rego- 
lamento di un diritto limitato] piuttosto che una rimozione 
di limiti alla libertà individuale, vediamo l'atto, col quale 
invece, i limiti alla libertà individuale s'impongono in 
modo pili meno grave; e nelle concessioni non vediamo 
la creazione di un diritto nuovo^ ma quasi la retrocessione 
di un diritto che lo Stato aveva sottratto all' individuo, 
col suo intervento, a meno che non sia oggetto della con- 
cessione un potere, che lo Stato solo può avere, e che è 
connaturato alla sua esistenza , ad esempio, quello di 
espropriazione. 

Comprendiamo perfettamente, che giuridicamente la retro- 
cessione, di cui parliamo, possa considerarsi come crea- 
zione di diritto nuovo, una volta che la facoltà concessa 
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era stata precedentemente sottratta; ma, in questo caso, 
non è più lecita V affermazione che le concessioni si ri- 
connetttino alla attività sociale dello Stato, al fine dì 
completamento e di integrazione deirattività individualo, 
si dica che si riconnettono alla sua attività sovrana, per 
la quale agisce a suo modo, si dica, che, come la sottra- 
zione delle facoltà individuali era stata elevata ad inte- 
resse pubblico, sol perchè era interesse del gruppo domi- 
nante nello Stato, cosi egualmente, la concessione a quel- 
rinterchse si riconnette, o in quanto è condizionata ad 
una tassa, o in quanto è iit eresse anche dello Stato, di 
donare singolarmente a questo o quell'individuo, quella 
facoltà, quella attività, che in genere, lo Stato si era ap- 
propriata, e di raggiungere, per mezzo dell'attività privata 
regolata, pubblici fini. 



XIV. 



Le antoriziazioni e le concessioni nel diritto positivo ita- 
liano. 



Le leggi ed i regolamenti italiani non fanno alcuna di- carattere 
stinzione tra autorizzazioni e concessioni, e ciò appare na- 
turale, se si considera il loro carattere puramente ed esclu- 
sivamente fisca'e: sono, difatti, per la massima parte, leg- 
gi, regolamenti ed istruzioni relativi alle (asse sulle con- 
cessioni governative. Le principali e più numerose disposi- 
zioni positive, che riguardano gli atti amministrativi, che 
noi studiamo, sono comprese nel Testo Unico 13 Settem- 
bre 1874, n. 2086 delle leggi sulle tasse per le concessio- 
ni governative e per gli atti e provvedimenti amministra- 
tivi, e nel Regolamento 25 settembre 1874 n. 1232 per la 
esecuzione di tale legge: nelle leggi 23 Dicembre 1874, 
n. 2284, e 19 luglio 1880, n. 5536, per provvedimenti finan- 
ziarii e modificazioni alla legge sulle concessioni governa- 
tive nel Rc^^'olamento 6 agosto 1880 n. 5585 per T ese- 
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cuz:crìe dì detta legge. A tre particolari norme sì trova- 
no nella legge 17 Maggio 1866, n. 2933 sulle concessioni 
delle fiere e del mercati; nelle lep-gi 30 ottobre 1850, 
n. 3731,31 gennaio 1864 e Regolamento 31 gennaio 1864 
sulle privative industriali ; nella legge 30 agosto 1H68 , 
n. 4577 e 4578 e regolamenti 7 febbraio 1877 n. 4860 e 
/j861 per T esecuzione di detto leggi; nel regolamento 10 
settembre h^'82 n. !013 per T esecuzione della legge sui 
diritti d' autore. 

Finalmente altre concessioni ed autorizza/ioni sono con- 
template dalla leggo sui lavori pubblici (allegato F del- 
la legge n. 2248 , per 1' unificazione amministrativa del 
Regno d'Italia), 20 marzo 1805 e dal Testo Unico IG lu- 
glio 1884 n. 2518; dalle diverse leggi speciali di conces- 
sione di ferrovie, di cui importantissima la legge 27 apri- 
le 1885; dalla legge mineraria del 1859, e dalle diverse 
concessioni speciali. 

La dottrina, come vedemmo, distingue autorizzazioni da 
concessioni; ma intorno a tali categorie giuridiche man- 
ca uno studio completo sistematico. Il Clementini, che ha 
commentato le leggi sulle tasse per le e )ncessioni ammi- 
nistrativo, ha seguito un criterio esclusivamente e confusa- 
mente esegetico. 
Distinmno Riannodando le autorizzazioni e le concessioni allo stu- 

Bcientinca. 

dio positivo deir intervento dello Stato, secondo il con- 
cetto già espresso, sono autori zi azioni gli atti con i quali 
lo Stato interviene : a) nella vita personale dei consociati: 
accordando e regolando il cambiamento o le aggiunte ai 
cognomi, la dispensa dalle pubblicazioni matrimoniali, la 
accettazione di impic^^o, pensione o onorificenza da un go- 
verno straniero o 1' entrata al servizio di potenza estera; 
r esercizio dello professioni liborali e delle professioni o 
mestieri per pubblico trattenimento , il rilascio di passa- 
porti e la legalizzazione di firme su atti e documenti da 
servire all' estero, la modificazione deicli Statuti delle So- 
cietà; 6) nella r/7a gcowom/m, accord indo e regolando V ese- 
cuzione delle opere, di cui agli art. 100 e 170 della Leg- 
ge sui Lavori pubblici, V inij)osizi>ne di .pedaggi sui ponti 
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o sulle strade provinciali; i prestiti fatti alle Provincie, 
Comuni Consorzi dalla Cassa Depositi e Prestiti; Visti- 
tuzione di borse di commercio e la vendita di effetti pub- 
blici alle grida, o di merci all'incanto, da parto delle 
Borse e Camere di Commercio; T assunzione di operazioni 
nel Regno, per parte di Società straniere ; le iscrizioni dei 
pubblici mediatori sul ruolo e V accreditamento degli agenti 
di cambio presso T amministrazione del debito pubblico; 
la traslazione o tramutampnto o annotazione di titoli di 
rendita e1 altre operazioni; il regio placet ai parroci, lo 
esercizio della caccia, 1' uso delle caldaie a vapore. 

Sono invece concessioni, quegli atti àeW Amministrazione 
in virtù dei quali : a) nella vita personale viene conferita 
la cittadinanzi a stranieri, Ve.requatur ai vescovi, e titoli 
nobiliari e stemmi gentilizi e civici e: 6) nella vita econo- 
mica, la facoltà nel privato di procedere ad espropriazio- 
ne per pubblica utiliti», di derivare acque pubbliche e sta- 
bilire sulle medesime mulini ed altri opifici, di derivare 
acque da canaù demaniali, di occupare tratti di spiaggia, 
di laghi, tratti del lido del mare, dei porti, dei seni e 
delle spiagge marittime, ovvero di escavare ed estrarre are- 
na, pietrame, ghiaie, lungo il lido e le spiagge del mare, 
o sul recinto dei porli, la tutela delle privative industriali, 
il brevetto d' invenzione, la tutela del diritto d' autore, la 
produzione o l'esercizio o l'una e Taltro insieme, di servizi 
pubblici: il bonificamento di terreni paludosi, la costruzio- 
ne e r esercizio di strade ordinarie, di strade ferrate, 
di linee telegrafiche, telefoniche, di canali di navigazione, 
r esazione delle imposte, vera e propria concessione di fun- 
zione pubblica, 

Ciascun atto di autorizzazione e di concessione è con- Norme p^r u~ 

autorizzali o 

dizionato alla domanda o istanza, documentata, dell' iute- H'.V.l*'..;*^'*" 
res-iato ed al pagamento di una tassa determinata: segue 
ii decreto dell'autorità ammini4rativa, che contiene Tauto- 
rizzazione, la concessione. L'istanza, il pagamento e il decre- 
to, sono gli clementi necessari e sufficienti nelle autoriz- 
zazioni, in genere, e nelle concessioni attinenti alla vita 
fisica degli individui. Ma in talune concessioni di beni de- 
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maniali e in tutte quelle di servizi pubblici incorrono altri 
elementi di rilevante importanza. Per la concessione di 
condurre acque nei fossi delle strade, di attraversarle 
con corsi d'acqua o di far delle diramazioni sulle strade, 
può richiedersi che essa risulti da atto pubblico, o venga 
garentito Tadempimento delle condizioni imposte, con cau- 
zione. Per ottenere la derivazione d'acqua, il privato fa la do- 
manda accompagnata da un progetto di massima : segue 
una istruttoria dell' autorità amministrativa , e quindi mi 
disciplinare firmato dal richiedente la concessione , disci- 
plinare che consiste in un atto , contenente le condizioni 
alle quali debba essere vincolata la concessione. Ed il de- 
creto di concessione si riporta a tale disciplinare , per 
quanto riguarda la quantità d'acqua da derivare, il modo e 
le condizioni della condotta e dell' uso, le garenzie da os- 
servarsi neir interesse dell' agricoltura, dell' industria, del 
commercio, dell'igiene, l'annuo canone, la durata della 
concessione e simili. Per le concessioni di servizi pubblici 
deve presentarbi una domanda, appoggiata da documenti, 
diretti a dimostrare: l'utilità pubblica del servizio, del 
quale si domanda la concessione, il modo col quale s'in- 
tende provvedere alle spese occorrenti , la bontà tecnica 
del progetto, il calcolo presuntivo dell'importare di sua co- 
struzione e primo stabilimento; a tale domanda segue l'istrut- 
toria dell'autorità amministrativa, in seguito alla quale si 
emana finalmente 1' atto di concessione, che sarà bisato — 
come dice la legge — sopra un capitolato, preventivamente 
approvato per legge o stipulato dal Ministero, per promuo- 
vere la sanzione legislativa della concessione. É da notiire, 
altresì, a proposito di concessioni di pubblici servizi, che, 
per r art. 209 della legge, « la costruzione e 1' esercizio 
di una ferrovia pubblica non possono altrimenti venire 
concessi che per legge », benché leggi posteriori abbiano 
autorizzato il Governo a fare tali concessioni, anche per 
decreto reale : sebbene, come vedremo, in questi casi, la 
legge sia legge impropria o legge di approvazione. 

possiamo, dopo tale sommaria esposizione delle fonti le- 
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gislative, e dopo un richiamo fatto a talune caratteristiche 
delle concessioni di beni e di servizi pubblici, passare a 
determinare la natura giuridica delle autorizzazioni e del- 
le concessioni. 



XV. 



VAtura giuridica delle autorissaiioni : il carattere unilate- 
rale delle autoriziaiioni — ZI problema giuridico della 
natura delle concessioni — Le concessioni sono: a) con- 
tratti di diritto priTato : b) atti misti : e) atti unila- 
terali d*impero le concessioni di diritti personali e quelle 
di beni: contratti di diritto pubblico quelle di serrisi 
pubblici: d) tutte atti unilaterali 



La dottrina e la giurisprudenza sono concordi nel ri- carattere uni- 

° ^ laterale del- 



zioni. 



tenere, che le autorizzazioni siano dei veri e propri atti [eautorìKa 
amministrativi emanati, jure imperii, dairamministrazione, 
avente direttamente di mira Tinteresse pubblico, e che per- 
ciò, siano atti unilaterali, non potendo il privato, che non 
ha veste per agire come autorità, partecipare a mettere 
in essere un atto di impero. L'atto di autorizzazione, si 
affermò, è messo in essere dalla sola volontà dell' ente 
pubblico che lo emana, e resta, nella sua validità e nella 
sua capacità di produrre effetti giuridici, indipendente 
dalla dichiarazione di volontà deiraatorizzato; dichiara- 
zione di volontà che si manifesta come richiesta, ed 
è r occasione dell' emanazione dell' atto, cioè 1' ecci- 
tamento dell'attività dell'amministrazione pubblica, e co- 
me accettazione, ed è lo svolgimento dell'attività della pub- 
blica amministrazione, dopo l'emanazione: nelle autoriz- 
zazioni v'ha perciò un solo negozio giuridico, quello di 
diritta pubblico, cioè l'atto amministrativo di autorizza- 
zione : nelle autorizzazioni non si trova mai un atto di 
obf^ligazione dell'autorizzato. Ed anche noi ammettiamo la 
teorica, che considera come atti amministrativi ed unita- 
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ferali le autorizzazioni, non perchè riteniamo esatta la 
distinzione tra atti di imperio e atti di gestione, come di- 
strammo, ma p9rch6, consistendo T autirizzA^.ione — se- 
condo il nostro concetto — in un atto il quale règola de- 
terminate attività del privato, gli obblighi deir autoriz- 
zato rappresentano appunto il limite di ciò che dall' au- 
torità pubblica viene accordato al richiedente; sono ob- 
blighi, che si possono dire intrinseci , in quanto che, per 
esistere, non hanno bisogno di essere assunti dall'auto- 
rizzato con una dichiarazione di volontà, che si riferisca 
direttamente ad essi, 
n problema ]^^ natura giuridica delle concessioni è invece uno dei 
le^concessio- problemi pui dibattuti nella recentissima sistematica del 
diritto pubblico; e le opinioni più disparate sono state 
messe innanzi dalla dottrina o dalla giurisprudenza. Le 
teorie possono raggrupparsi cosi : a) Le concessioni si 
confondono coi contratti di diritto civile, sono contratti in 
quanto sono atti di gestione; h) Le concessioni sono atti 
d'imperio misti ad un contratto di diritto civile; e) Vi 
sono concessioni unilaterali e concessioni bilaterali ; ci 
sono concessioni licenze e concessioni contratti; d) Le con- 
cessioni unilaterali sono atti sui generis, contratti sinallag- 
matici di fronte al concessionario, atti di autorità di fronte 
ai terzi e) Vi sono concessioni unilaterali, e concessioni 
che costituiscono dei veri e propri contratti di diritto puh- 
Olico; f) Le concessioni sono sempre atti unilaterali dell'au- 
torità amministrntiva. 

Tuttavia, è doveroso osservare che tali teoriche, per 
la maggior parte, non derivano da uno studio sistema- 
tico, scientifico, delle concessioni in genere, ma furono espo- 
ste, a proposito di determinate concessioni o di peculiari 
casi giudiziari. 
' *co*'.tr!ui' di ^^ teoria, che fa delle concessioni veri e propri contratti 
Gianzaua. ^^ diritto cìvìIo, ìli quauto le considera come atti ema- 
nati jure gestionis dell' amministrazione, fa capo al Gian- 
zana, il quale accoglie il concetto, espresso chiaramente 
dalla Corte di Cassazione di Torino nella sua sentenza 
del 24 maggio 18S3, s3v-.ond) il quale, tanto le concessi % 
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ni a tìtolo oneroso, quanto quelle a tìtolo gratuito, costi- 
tuiscono un vincolo contrattuale tra concedente e con- 
cessionario, e, dando oiigine ad una proprietà patrimo- 
niale, non possono distru^garsi senza i debiti compensi. 
Tutte le concessioni, secondo il Gianzana, sono dei veri 
contratti, cje debbono seguire le norme del diritto civile; 
esaminando poi particolarmente le concessioni di acque 
pubbliche, afferma che, riflettendo al complesso degli atti, 
a cui si addiviene tra il Governo e il cittadino, di leg- 
gieri si scorge, come tra essi viene a stipularsi un vero 
contratto bilaterale, contro corrispettivo di un canone, per 
cui la concessione è irrevocabile , a meno che non vi sia 
esplicito patto in contrario, poiché la revoca per volontà 
anche ragionevole del Principe (?) non è ammissibile. Ep 
pure, esaminando la natura del canone , il Gianzana ri- 
porta — e par che vi aderisca — le parole del Magliani, 
per cui, in luogo del prezzo, deve bastare un semplice ca- 
none in ricognizione del diritto di dominio sovrano dello 
Stato. UHauriou ed i commentatori delle Pandette Belghe, 
il Preard e rHotischmidt, seguono la stessa teorica. 

Il carattere contrattuale delle concessioni venne ora am- 
messo or ne.^ato dalla nostra giurispru lenza ; e lo esclu- 
se del tutto la sentenza della Corte d'Appello Ji Ancona 
del 7 Febbraio 18S0, per la qutle la concessione di beni o 
diritti di regilia è atto unilaterale dello Stato, ed è tanto 
assoluta ed incondizionata V applica/.ione di questo prin- 
cipio, che , ammesso pure eh o la conr^essione fosse fatta 
a titolo oneroso, non per questo sarebb3 tolto al governo 
concedente di revocarla , quando le esigenze della cosa 
pubblica lo rendessero necessario; soltanto, per la regola 
nemo locupletari aliena jadura potest, il concedente sareb- 
be tenuto a restituire al concessionario in tutto o in parte 
il corrispettivo ricevuto. Invece il carattere contrattuale 
delle concessioni fu portato alle ultime conseguenze dalla 
sentenza della Corte d'Appello di Firenze 24 Novembre 
1882, la quale giunse fino al punto da ritenere che un 
comune, il quale abbia conceduto ad un privato o ad una 
Società, per un tempo determinato, l'illuminazione pubbli- 
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ca a gas, pattuendo^ che nel caso della scoperta di nuovi 
metodi d' illuminazione, migliori e più economici , potrà 
pretendere V applicazione da parte dello stesso concessio- 
nario, non ha più la facoltà di concedere ad altri, di ef- 
feltuaro, nel corso del contratto^ T illuminazione pubblica, 
anche parziale^ mediante altro sistema, completamente di- 
verso, quale la luce elettrica, e che T autorità giudiziaria, 
non solo deve condannare il Comune a risarcire i danni 
derivati al primo concessionario, da queste ulteriori con- 
cessioni, ma deve anche inibire al Comune stasso di man- 
tenerle e di effettuarne altre consimili, 
i^ concessioni La teoHca , per cui le concessioni sono atti di imperio 

atti iiMKtidi ... ,. ,. . . ., , , . ^ 

impero e «li misti ad uu contratto di diritto civile, è sostenuta dal Ratto 

dtrifto civile . , ,, » ,. • 

Kaiio. Egli , prendendo occasione dalla legge sulle tasse per le 

concessioni amministrative distìngue tre specie di conces- 
sioni : le licenze, le autorizzazioni e le concessioni vere 
e proprie. Le licenze sono il riconoscimento di una facoltà; 
non sono contratti e sono revocabili ad nutuin : le auto- 
rizzazioni non sono nemmeno contratti, ma rappresentano 
un favore, che ha effetti patrimoniali. La loro revocabi- 
lità è sottoposta al prudente arbitrio delTÀmministrazio- 
ne. Le concessioni, in senso stretto , sono, di regola , con- 
tratti, coi quali lo Stato permette a privati o a Società 
di occupare, per un dato scopo, preferibilmente d'interesse 
pubblico, a termine od in perpetuo, una parte di cosa dema- 
niale, e sono revocabili solo quando lo esigono i fini della 
demanialità 

Concessione — in senso ampio — è un atto di impero 
che conferisce un privilegio di utilità ad un privato: in 
senso stretto é il conferimento del privilegio di un uso 
speciah su beni demaniali; uso provvisorio su una parte 
della cosa, perchè V uso esclusivo di tutto, anche se prov- 
visorio, ovvero un diritto reale sulla cosa, sarebbero in- 
compatibili con la demanialità. Perciò — secon'lo il Ratto — 
le concessioni non sono un puro at o di impero: vi si ag- 
giunge un contratto di precario, che è contratto di diritto 
civile. Anche quando dipende da un atto d'impero, cioè 
quando concedente è lo Stato, e oggetto del contratto è un 
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bene demaniale, 1* azione del con'^edente, per ricuperare 
la cosa, è nn^azione contrattuale^ perchè il rogans si obbli- 
ga alla restituzione a richiesti!, del rogatus. Siccome la 
precarietà dipende dalla demanialità , secondo la conce- 
zione privatistica del demanio pubblico, le concessioni do- 
vrebbero considerarsi come contratti di diritto privato (lo- 
cazioni alienazioni secondo i casi) sottoposti a condizio- 
ne risolutiva, por le possibili esigenze dell'uso pubblico, 
consta tii te dal Governo : ma non possono considerarsi con- 
traiti di diritto privato, solo se si osservi, che concedente 
non è il demanio, ma lo stesso Governo. 

La teorica che si contenta distinguere le concessioni- 
licenze dalle concessioni contratto, è professata dal Giorgi, 
e, entro più ristretti limiti, dal Mantellini. 

Secondo il Giorgi, il quale peraltro non dedica alla que- ^'*'*'^'* 
stione una trattazione sistematica, ma se ne occupa mano 
manoche gli si presenta l'occasione, la concessi me, nel più puro 
significato della parola, non è 1' atto della personalità giu- 
ridica patteggianfe col privato contraente ; ma la manife- 
staz.one di un poterò, che ha per dote necessaria ed in- 
delebile V imperium; atto insomma di un ordine superio- 
re alla personalità giuridica, e derivante dal potere, che 
resta mtatto e non si vincola contrattualmente. 

Peraltro — soggiunge il Giorgi — la concessione pu- 
ra non è quasi conosciuta nella nostra pratica odierna: 
r atto sovrano o governativo, suole essere oggidì accompa- 
gnato da un contratto, che, imponendo obblighi e diritti re- 
ciproci, muta Vindole giuridica della concessione, la quale 
diventa per altro una figura mista : concessione-contratto 
o ad instar contractus, che tiene un luogo medio tra l'atto 
autoritario ed il contratto, e presenta il doppio elemento 
della concessione e del contratto riuniti insieme e conver- 
genti al medesimo intento. L' atto di autorità precede il 
contratto, ed investe il concessionario dei diritti regali, ne- 
cessari per il compimento e l' esercizio dell' opera; la fi- 
gura^ contrattuale sussegue, riduce la concessione al cri- 
terio della giustizia commutativa, per quanto conciliabile 
con r interesse pubblico, modificando quella re-ocabilità ed 
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insindacahìUtà assoluta, che, altrimenti avrebbe la conces- 
sione pura. 

Infatti, la concessione o il contratto adietto divengo- 
no un atto solo, che si riduce ad una delle formule — do 
ut faciaSj facio ut des, do et facto ut des et facias — e trova 
gli elementi della corrispettività negli obblighi hinc inde, 
assunti dal concessionario e dallo Stato concedente. Onde — 
esaminando in complesso le nostre leggi — si trovano due 
specie di concessioni; alcune sono meri permessi^ per i quali 
non si paga che una tas^a di licenza: il concedente vi fa 
atto di autorità, né si obblga ad altro, che alla tolleran- 
za riconosciuta innocua nello stato attuale delle cose. Que- 
ste concessioni non danno luogo a stipulazione, e con- 
feriscono un dirito precario, rimanendo perciò revocabili 
ad nutum delT autorità concedente : altre sono invece ac- 
compagnate da un capitolato o disciplinare contrattuale^ in 
cui r autorità assume veste di contraente, sottrae la cosa 
all'uso pubblico, esige un canone, che rappresenta quasi 
il valore dell' uso concesso, sebbene non abbia i caratte- 
ri né del prezzo, né della mercede, né della rendita, né 
del canone enfiteutico^ e non sia perciò né redimibile, né 
concessioni-ii- aflfrancabile. Vi sono adunque, concessioni-licenze e conces- 

cenZ'i e con- 

cessionì^oi.- sionicou tratti. Tuttavia il concetto della concessione-con- 
tratto, in contrapposto alla concessione licenza, non è ap- 
plicabile alle concessioni governative di ogni specie, ma 
si restringe a quelle concessioni che hanno per obbietto 
il trasferimento di beni o diritti dello Stato , in corrispet- 
tivo di un prezzo o canone (ed il Giorgi — dimenticando 
le concessioni di servizi pubblici, alle quali logicamente 
pur dovrebbe estendersi la sua classifica, secondo noi 
errata — esemplifica : Concessioni demaniali). 

Il Giorgi dichiara, che il concetto da lui svolto non è 
nuovo, ma é predominante nella dottrina francese, nella 
italiana, e nelle leggi speciali italiane, sia amministrative, 
sia civili, sia fiscali. La concess'one incidìt in contractum 
quando lo Stato concedente conferisce al concessionario 
l'uso il godimento di beni demaniali, T esercizio di re- 
galia, ch^ nipprcsenta un interesse patrimD:ii:i!c3 di spot- 
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tanza dello Stato, in corrìspeltlvo del quale percepisce non 
più una sola tassa , roa anche un prezzo ed un canone : 
c'è // do ut des. Ed i Regolamenti ammettono la natura 
contrattuale: cosi il Regolamento 8 settembre 1867, sulle 
derivazioni di acque pubbliche, e 9 novembre 1885, e la 
legge 10 agosto 1884, e il Regolamento del 26 nov. 1893 
e quello 20 novembre 1871 per le concessioni di demanio 
marittimo, e quello 1. dicembre 139'), per la concessione 
di spiagge ed aree lacuali. 

Il Mantellini distingue le concessioni unilaterali e le bi- Mantejiini. 
laterali, e nota, che, se in tutte le leggi e regolamenti, i 
verbali si dispongono dall'Amministrazione, ed al conces- 
sionario, non si dà che Y accettazione o 1' offerta ( sotto- 
missione) dentano dalle concessioni di servizio pubblico al 
concessionario diritti, ai quali corrispondono, pel conce- 
dente, obbligazioni che si assomigliano alle obbligazioni 
contrattuali , anche quando non lo sono veramente. Sareb- 
bero adunque concessioni unilaterali tutte, tranne quelle 
per servizi pubblici, e le unilaterali sono favori compartiti, 
da non potersi ritorcere a danno del concedente^ verso cui 
non diventano davvero atti bilaterali per la tassa di licenza 
di concessione che vi si percipe: esse sono in genere revoca- 
bili. La concessione che più si accosti al contratto é quella 
dello Stato, verso chi assuma la spesa d'un'opera pubblica, 
per compensarsene sul profitto, che l'assuntore possa ca- 
varne sugli utenti; come quella di eostruire ed esercitare un 
ponte, una strada a pedaggio, una stazione marittima, un 
. canale, una strada ferrata, d'eseguire il bonificamento 
di terre paludose e malsane. Quando lo Stato autorizza 
la costruzione dell' opcTa, conferisce l' esercizio di un di- 
ritto, naturalmente regalico ; e investe il concessionario 
dei poteri, necessari a vincere le resistenze dell'interesse 
privato, e a sfruttare il concessogli godimento; senza che 
per questo, i rapporti fra Stato e concessionario divengano 
contrattuali, o che, al revocarsi della concessione, sia un 
contratto che si sciolga, come si sciolgono i contratti. A 
queste concessioni, non potrebbe non applicarsi il princi- 
pio della revoca, come ad ogni altra concessione gover- 
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nativa ; solo dove la revoca non sia per niente da impu- 
tare al concessionario, V applicazione del principio dovrà 
risentirsi della special natura di queste concessioni, che 
le fa considerare ad instar contractus. Le concessioni non 
si fanno a perpetuità: al tìtolo di proprietà, si è sostituito 
quello di godimento. Quando lo Stato fa costruire da compa- 
gnie le sue opere pubbliche, la concessione incidit in contrae- 
tu 71 riesce contratto sui generis, ma pur contratto, che ha 
riscontri comuni coi contratti civili. Perchè lo Stato, come 
Stato, interviene pur sempre a conferire il diritto, che 
non può essere se non conferito dallo Stato, di espropria- 
re le proprietà, di riscuotere il pedaggio, i prezzi di tra- 
sporto etc. ; lo Stato, come Stato, interviene ad attribuire 
la privativa in esclusione di altro ponte o d'altra strada 
ferrata, fra i medesimi punti di comunicazione. Tuttavia 
Vatto verso lo Stato, mentre partecipa del contratto, rima- 
ne atto di concessione; e per legge, più che per contratto, lo 
Stato, a chi si impegna d'eseguire l'opera che ne forma 
oggetto, attribuisce titolo alle sovvenzioni in denaro per 
ripetere dall' erario le garenzie, con più il diritto a una 
retribuzione di tariffa di tutti coloro che ne profitteranno. 
Infine, la teorica, secondo la quale le concessioni si di- 
stinguono in concessioni unilaterali e concessioni che co- 
stituiscono degli atti sui generis, (contratti sinallagmatici 
di fronte al concessionario, atti di autorità di fronte ai 
terzi ) trovò largo sviluppo nella dottrina francese e qual- 
che seguace in Italia, come il Ragnisco. Gli scrittori fran- 
cesi ammettono, in linea generale, che la concessione è un 
atto amministrativo propriamente detto, emanato dallo 
Stato, come potere pubblico. Ma questo criterio non si ri- 
scontra, nella sua purezza, in tutte le concessioni dei beni 
demaniali e patrimoniali: costituiscono sempre degli atti 
o dei contratti sui generis, propri dell'amministrazione pub- 
blica e del diritto amministrativo^ ed estranei al diritto 
civile, per quanto la capacità dell' ente a fare concessioni 
si riconnetta espressamente alla sua qualità di proprietario 
del bone, su cui queste cadono. Per le concessioni di ser- 
tizi pnWfCf,ó\ frante ni ter/.', seiiz:i drstin:?! »n.», sono aiti 
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di autorità, veri atti amministrativi; nei rapporti col con- 
cessionario sono contratti sinallagmatici, perchè esso si ob- 
bliga id eseguire nn-i dixtn opera di pubblica utilità , e 
r ente che fa la concessione gli conferisce tutti i diritti ed 
i poteri necessari, perchè egli si possa compensare della 
spesa deir opera compiuta : sono però contratti di natura 
speciale, contratti sui generis, i quali differiscono da tutti 
i tipi di contratti del diiitto comune. Tra gli scrittori fran- 
cesi più antichi, il Dufour, ad esempio, esaminando le con- Autori france- 
cessioni di lavori pubblici, dice : « e' èst vainement qu'on 
chercheraìt à rapport r aux conventions du droit coramun 
les engagements che la concession exprime. Il est de la 
derniére evidence, qu'elle diflfere de toutes les stipulations 
du droit commun, par le fond non moins qua par la for- 
me, et qu' elle consrtllue un contract d' une nature tonte 
speciale, un contract sui generis , pour parler la làngage 
des docteurs. Egli msste specialmente sulla natura pub- 
blica delle facoltà o privilegi, che vengono ceduti al con- 
cessionario, dimostrando di fondare su questo la speciale 
natura di tali rapporti. E alla stessa maniera si esprimono il 
Dalloz, il Wodon, il Cotelle. Ed il Laferrière ne ha trattato 
da un punto di vista più sistematico, facendole rientrare 
neir attività contrattuale deirAmministrazior.e, come con- 
tratti, in cui essa, pur intervenendo col suo diritto d' im- 
pero, stringe un vincolo contrattuale ; contratti ammini- 
strativi per natura, nei quali l'elemento predominante è 
l'impero, e 1' accordo delle volontà un elemento accesso- 
rio e condizionale. Ed il Dalloz afferma: « che il Cahier de 
eharge deve ritenersi sempre un contratto, anche quando 
sia annesso alla legge di concessione, e sia da esso san- 
zionato ». 

11 concetto di contratto sui generis^ per alcune conces- A"^''''»!'»"'» 
sioni — sopratutto per quelli di servizi pubblici — in Italia 
è accolto dal Ciementini, il quale scrive di (oncessioni, 
che sono una specie di contratto , relativo ad opere pub- 
bliche , che consiste nell' affidare V esecuzione di queste 
opere ad una compagnia che s'indennizza della spesa, me- 
diante gli utili stipulati nella concessione, e dal Ragni^cr, 
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per cui le concessioni, propricimente, dette sono dei veri 
e propri contratti bilaterali di diritto civile, misti e tem- 
perati dal diritto pubblico, ovvero sono negozi di diritto 
civile speciale, e nella loro specialità di ordine e di dirit- 
to politico. 

^mhiS"; La teorica, secondo la quale vi sono concessioni uni- 
contTaurcSi l^^^^'^l'h e concessioni, che costituiscono dei veri e propri 
dintro pub. contratti di diritto pubblico, fu lar^ara-nte, chiaramente e 

Forti. brillantemente esposta dal Forti, il quale ferma il carattere 

giuridico delle concessioni, affermando, che sono rapporti 
giuridici propri del diritto pubblico, quelli con cui si mira 
semplicemente a creare ex novo, nel singolo, una facoltà, nel 
campo delTattività, propria a ciascuno degli enti pubblici, 
conferendogli un privilegio di utilità; oppure ad istituire 
tra Tamministrazione ed il privato un complesso di re 
hizioni, intese a provvedere ad un pubblico servizio, e co- 
stituenti un'industria. Le concessioni, in senso proprio, 
hanno per oggetto una facoltà j^r^pr/a dell'amministrazio- 
ne, che cioè soltanto l'amministrazione, come t ile può eser- 
citare conferire; e difatti il campo su cui normalmente 
essa si esercita, è appunto quella del demanio pubblicò. 

^7ìrfufl!!rrloÌ Concessioni unilaterali sono pel Forti, qu3lle dirette a pre- 
HfpJbbiicr ^^^^'^^^ il merito, e le concessioni di beni, e tale aggrup- 
pamento è giustificato dall'identità della loro natura; poi- 
ché, in entrambe la volontà del privato, solo appare in 
qualche aito che precede o segue quello amministrativo, da 
cui ha origine la concessione, e non ha alcun valore giu- 
ridico, perché la concessione non ha vita ed efficacia che 
dalla sola volontà dell'amministrazione. Nelle concessioni 
di beni, ad esempio, la volontà del privato si manifesta 
con una domanda che provoca l'atto, e talvolti con l'ac- 
cettazione di un disciplinare, che serve a complemento 
della domanda, e contiene un solo obbligo, estrinseco alla 
concessione, quello della prestazione pecuniaria, la quale 
é un tributo e trova la sui ragione di esistere soltanto 
nella potestà d'impero dello Stato; gli aliri sono tutti ob- 
b'ighi intrinseci al diritto concesso, son limiti del ciriito 
roedesirao. 
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Tali concetti non sono applicabili — secondo il Forti ^';"';^tizi'*p^^^^ 
— alle concessioni di servìzi pubblici; per esso, invece, in- ^^*^'- 
terviene un vero e proprio contratto di diritto pubblico. 
La teoria delle concessioni, considerati dal punto di vista 
contrattuale, tende a seguire nella dottrina, una evoluzio- 
ne analoga a quella della teoria dei rapporti tra l'impiegato 
e lo Stato, che si ritenne dapprima, compresi in un con- 
tratto, di diritto civile, poi in atto d'impero, per giungere 
infine al concetto, che essi formino oggetto di un 
vcvfraito, di diritto pubblico. La possibilità di tale con- ^^.h^^JJ^^'II: 
tratto ricavata dalla dottrina tedesca , e da pochi cenni 
che nella dottrina italiana vi fecero V Orlando, il Meucci, 
il Longo, il Forti largamente dimostra, e ne estende quin- 
di, l'applicazione allj concessioni di servizio pubblico, per 
la considerazione fondamentale che in esse non manca mai 
l'obbligo di fare, imposto al privato, obbligo che si con- 
creta nel pubbl co servizio, che è oggetto e causa del rap- 
porto. Tale obbligo rappresenta qualcln cosa di estrins.i- 
co, di nettamente distinto dal diritto concesso, e posto 
quasi con questo in contrapposizione; e non può essere im- 
posto dall' amministrazione per mezzo dell' imperium, sia 
pure sotto forma di condizione del diritto concesso, poiché 
non 6 concepibile un atto dell'Amministrazione, che im- 
ponga al singolo di esercitare una linea ferroviaria, o di 
costruire un ponte a pedaggio, se non è intervenuto da 
parte di questo, un atto con cui volontariamente tale ob- 
bligazione veniva assunta. Mentre in teoria ò concepibi- 
le una concessione di beni, senza che vi sia intervenuta 
la volontà del privato, non si potrebbe concepire V esi- 
stenza di una concessione di pubblico s:'rvizio in s'Jfatte 
condizioni, senza cadere in un assurdo manifesto. Nelle 
concessioni di pubblici servizi la volontà del privato con- 
ferisce all'amministrazione il diritto, che per virtù propria, 
non le si apparterrebbe nemmeno in potenza, cioò il diritto 
di pretendere da lui la prestazione del pu'jblico servizio. 
Donde il concetto contrattuale bilaterale; poiché non si trat- 
ta soltanto di due volontà parallele, che avendo cioè un 
medesimo olbieito, non stabiliscono alcun rapporto tra di loro, 
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e non s'incrociano, ma si giustapongono, come avviene nel- 
Y atto complessivo, ma invece T idantiià dell'oggetto fa si 
che, convergendo in esso, s' intrecciano in modo da stabi- 
lire qualcosa di comune. 

Però — nota anche il Forti — lo Stato, mettendosi in 

relazione col privato pel raggiungimento dei suoi fini, dà 

^*p^jjocom- vita ad un rapporto complesso^ che costa a sua volta, di 

due rapporti di natura ben diversa , i quali non è di-ti- 

cile distinguere V uno dall' altro. 

V è una parte puramente convenzionale, che riguar- 
da i soli rapporti tra V Amministrazione ed il concessio- 
nario, ed una parte che concerne in modo diretto il pub- 
blico servizio e le relazioni tra le due parti contraenti ed 
il pubblico. Mentre da un lato, lo Stato stabilisce col pri- 
vato una relazione, che ha carattere contrattuale^ dall'altro 
esso, compiendo una funzione amministrativa, sottopone 
i cittadini a certe norme, ponendo in essere un rapporto 
che ha tutti i caratteri de U' impero. 

Nelle concessioni di pubblico servizio ^ l'obbligo assunto 
dal concessionario verso V Amministrazione riposa sopra 
una base contrattuale; ma quando l'Amministrazione in- 
veste il concessionario di un diritto di natura pubblica, al- 
lora si hanno altrettanti veri e propri atti di impero , che 
sono in sostanza, V esecuzione del contratto. 

Le concessioni di pubblico servizio , sono dunque per 
Forti contratti di diritto pubblico, e tale afiermazione va 
estesa anche a quei casi, in cui le concessioni vengono 
fatte per kgge, essendo tale legge, impropria^ di assentimento^ 
di approvazione 

La dottrina tedesca, inve e, concorde, sostiene che le 



Tutte le con- 
cessioni so- 



no uniiate- QQ^ccssioni ammluistrativc sono sempre atti unilaterali^ 



rali. 
ottrina tede- 
sca. 



escludendo anche che possono costituire contratti di diritto 
pubblico] importante rilievo, in quanto proprio alla dot- 
trina tedesca, si deve la costruzione giuridica del contrat- 
to di diritto pubblico. 

Contratti di diritto pubblico sono por il Loening, per 
il Meyer, per il Laband e per il lellinek, — che può con- 
siderarsi davvero come il fondatore della teorica del con- 
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tratlo di rliriito pubblico, e della teorica dei diritti pub- 
blici subbiettivi — quelli che il capo dello Stato stringe 
con ijli Stati stranieri (trattati). Contratti di diritto pubblico 
sono del pari^ quelli che lo Stato stringe con persone sot- 
toposte alla sua potestà, in quanto V obbligano a privarsi 
di diritti suoi, e a mutare o togliere diritti pubblici sub- 
biettivi ai sudditi (unici casi ammessi, riconosciuti e stu- 
diati, la nomina dell'impiegato e T acquisto della cittadi- 
nanza, per atto del potere esecutivo), ma solante per il 
Loeuing e per il Laband, in quanto il Meyer ed altri scrit- 
tori tedeschi, come V Haenel ed il Zorn non riconoscono 
mai la natura contrattuale agli atti amministrativi, i quali 
fondano diritti (rechtsbegrùndende Acte), che sono sempre 
atti unilaterali dello Stato, nei quali la proposta, o il con- 
senso della persona, cui Tatto è diretto, è soltanto un pre- 
supposto (Meycr) perchè V amministrazione possa svolgere 
la sua attività. 

Il Merla accetta la teorica tedesca. La concessione per Meru. 
lui, è una figura di atto unilaterale amministrativo, un 
atto, che l'amministrazione emana col suo potere autorita- 
rio. La ragione di pubblico interesse ed il retto funziona- 
mento dei servizi pubblici sono coefficienti tali che val- 
gono a determinare, secondo V opportunità, qualsiasi atto 
deirAmministrazione, purché non lesivo di privati diritti. 
E se norrm o fatti sono stabiliti in speciali capitolati, essi 
non vincolano rAmministraz'one che li detta, ma il con- 
cessionario che li accetta- 
li Cammeo, in uno studio sulla volontà individuale ed cammeo 
i rapporti di diritto pubblico, si pone nettamente il que- 
sito: — La volontà individuale è una semplice coudizio- 
ne di fatto per l'attuazione pratica del rapporto, il quale 
giuridicamente, è, per intero, determinato dalla volontà 
statale espressa nell' atto amministrativo ? Oppure, essa 
volontà individuale, è insieme con la volontà statuale, una 
concausa giuridica, un elemento essenziale alla validità 
miziale del rapporto? In altri termini , assumendo come 
esatta la definizione tradizionale del contratto .• duorum 
in idem placitum consensus, si hanno contratti di diritto 
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pubblico? E, in seguito a minuto ed acutissimo esame de- 
gli elementi naturali ed essenziali del contratto, giunge alla 
conclusione che neiratto amministrativo^ la voi )ntà con- 
corrente dell'interessato, sia una cond'zione di fatto, per la 
sua pratica attuazione , ma non un elemento essenziale 
della giuridica validità, né dell'atto, né del rnpporto cho 
dall'atto stesso è, p.r intero, p^sto in essere, e regolato. 
La volontà individuale, se considerata come istanza, 
può essere un motivo^ perchè la volontà statale si espli- 
chi non si esplichi nelT atto amministrativo; se consi- 
derata come accettazione, è un fatto che si confonde con 
la persecuzione dei diritti. Perciò, le facoltà delT interes- 
sato, sono limiti che la volontà statuale impme a sé me- 
desima ; gli obblighi dell' interessato sono condizioni im- 
poste a lui, se vuol godere i vantaggi: la volontà sui è 
un'accettazione di fatto: l'adempimento dei doveri ine- 
renti al rapporto, e che quindi attiene non alla validità 
del rapporto, ma alla sua pratica attuazione nel mondo 
reale, ed 6 solo condizione di questa. La precisa esposi- 
zione in questa teorica del Cammeo aggiunge nuovi argo- 
menti, a quelli adottati dall' autore nel suo studio sui 
Monopoli Comunali, per esclu lere alle concessioni ammi- 
nistrative qualsiasi natura contrattuale. 
Raneiietti. H Ranclletti giunge alla stessa conclusione. A tilo 

uopo, incomincia col fare una minuta esegesi delle leggi 
e dei regolamenti, per quei tipi di concessioni che vi si 
trovano disciplinate, e da essa ricava: 

a) che le concessioni di demanio stradale possano bea 
dirsi atti unilaterali, in quanto, secondo le disposizioni 
del Rej^oirt mento, « la concessione è accordata per sem 
plice decreto dell'autorità compotente ». Tutt ivia, por quelle 
di c(»ndurre le acque nei fossi dello strade o di attra- 
versarle con corsi d'acqu i o di costruire abb3veratoi; e per 
quelle di far delle diramazioni dalle strade, si potrà ri- 
chiedere che le concessioni risultino da atto pubblico, o 
venga garentito l'adempitnento delle coud zioni imposte, 
con cauzioni ». Ora, in tali concessioni si ha la domanda 
del privato, la concessione accordata dall'autorità, nella 
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quale sono stabilite le condizioni, alle quali il concessio- 
nario deve sottostare, V accettazione del concessionario, 
normalmente tacita, qualche volta espressa nell'atto pub- 
blico; e qualche volta « secondo i casi », il prezzo della 
occupazione o delTuso concesso o Yannuo canone. Contro 
Topinione del Giorgi, perciò, il Kanelletti crede che Tatto 
pubblico sia concepito, come una pura forma diretta a dar 
maggior garanzia delT osservanza dei propri obblighi da 
parte del concessionario, tanto che può essere adoperato, 
o non, secondo l'arbitrio dell'autorità nelle medesime ccn- 
cessioni, 

h) che le concessioni di demanio fluviale, e segnata- 
mente la concessione di derivare acque o stabilire sulle 
medesime mulini o altri opificii, sono del pari, atti unila- 
terali, perchè in esse si ha la domanda del privato, il 
disciplinare, cioè un atto « contenente le condizirni, alle 
quali debba essere vincolata la concessione; ed infine il 
decreto reale, ministeriale o prefettizio « che si riporta al 
disciplinare di obbligazione, per le condizioni alle quali 
è vincolata la concessione ». Perciò, può ritenersi chela 
domanda provochi 1' emanazione dell'atto di concessione, 
e contenga la dichiarazione tacita di volontà del richie- 
dente di essere disposto a rispettare gli obblighi di in- 
dole generale, determinati dalla legge; che l'atto pubblico 
di obbligazione sia la riconferma della domanda fatta, la 
dichiarazione, che il richiedente persiste nella sua deter- 
minazione, obbligandosi a rispettare tutti gli obblighi di 
indole spedale, che l' autoritil amministrativa, sicura di 
questa volontà ed obbligazione del richiedente, emani l'atto 
di concessione, di cui lutti gli obblighi speciali e gene- 
rali del concessionario diventano condizioni] 

e) che le concessioni di demanio marittimo, se si tratta 
di cessioni di aree ad uso di industrie marittime, o per 
usi estranei alle industrie marittime, che abbiano carat- 
tere ^roi'if^'or/o, si accordano con semplice licenza, senza for- 
malità le prime e le seconde con licenza in fine della 
quale il concessionario sottoscrive una dichiarazione di 
accettare tutte le condizioni impostegli: e che le conces- 
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sioni di aree per gli usi estranei alle industrie marittime 
e di carattere permanente, invece, debbono, secondo il 
Regolamento, risultale da formali contratl, stipulati dai 
capitani di porto, ed approvati dal ministero della ma- 
riiìti. E da ritenere però che il regolamento riguardi tutte 
le concessioni di demanio marittimo, come contrattuali^ in 
quanto a tutte applica i principii comuni ai contratti di 
diritto privato dello Stato. 

d) che le concessioni di demanio militare, possano al- 
tresì ritenersi come atti unilaterali, secondo le disposi- 
zioni del regolamento ; 

e) che anche le conc ssloni di lavori pubblici pos- 
sono considerarsi — secondo le leggi ed i regolamenti — 
atti unilaterali, in quanto V atto di concessione, la legge 
cioè, il decreto di concessione « sono basati » sopra un 
capitolato, preventivamente approvato per legge, o sti- 
pulato dal Ministero, per promuovere la sanzione legi- 
slativa della concessione e che perciò può considerarsi 
come atto preparatorio del'a concessione, ma distinto da 
essa. 

Il Ranelletti, però, non si nasconde che dal nostro di- 
ritto positivo non siamo autorizzati a fare distinzioni tra 
concessioni e concessioni, che la loro natura ne risulta 
profondamente dubbia, perchè troviamo disposizioni, che 
ci portano a ritenerle atti unilaterali, e disposizioni, che 
ci portano a ritenerle atti bilaterali, di natura contrattuale; 
che perciò s'impone la risoluzione astra' ta del problema 
della natura giuridica delle concjssioni. Il Ranelletti ri- 
solve la questione, concludendo, che in ogni concessione 
^H« "«^''.^*' vi sono due negozi giuridici, che sorgono in due momenti 
stiuti. diversi, ognuno con vita propria: Tuno^ la dichiarazione 
di volontà del privato, che può consistere o solo nella 
domanda, per le sole condizioni generali, o solo air ac- 
cettazione espressi o tacita della concessione, o solo 
nell'atto di obbligazione per le sole condizioni particolari 
o nella domanda e nelTaccettazione insieme, oppure nella 
domanda e nell'atto di obbligazione insieme; l'altro Vatto 
di concessane. Col primo, si hanno tutti gli effetti giuri- 
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dici, che sono obblighi del privato e diritti dell*ente pub- 
blico: col secondo tutti gli effetti, che sono obbligo del- 
l'ente pubblico e diritti del privato. Sono, cioè, due di- 
chiarazioni unilaterali di volontà; Tamministrazione ac- 
cetta e si avvale dell'atto giuridico del privato, che è di 
diritto privato^ come il privato accetta e si avvale del- 
Vatto giuridico di concessione^ che è di diritto pubblico j sen- 
za concorrere affatto a dare ad esso l'esistenza. La con- 
cessione è la causa del negozio giuridico del privato, e 
gli obblighi imposti al privato sono i mezzi per raggiun- 
gere, talora lo scopo stesso della concessione^ e sempre gli 
scopi concomitanti a quello principale: condizioni risolutive^ 
perciò, nel primo caso, modi nel secondo. . 

Questa la teorica cui perviene il Ranelletti, dopo aver 
affermato — ed in vero non v'era bisogno di dimostrazione 
— che non è possibile parlare di contratti di diritto pri- 
vato a proposito di concessioni; ed aver dimostrato che 
non è possibile fare tra esse delle distinzicni che impor 
tino una diffirenza nella natura delle singole parti di- 
stinte; dopo aver chiarito che non è possibile parlare di 
figure miste di elementi autoritari e di elementi contrat- 
tuali ed avere escluso l'applicabilità del contratto di di- 
ritto pubblico alle concessioni, in quanto esse hanno V in- 
teresse pubblico come fine diretto, ed essendo perciò atti 
d'impero, non può contribuire alla loro costituzione la 
volontà del privato; dopo aver dimostrato che i capito- 
lati, i disciplinari sono atti che preparano la concessione, 
ma sono da essa perfettamente distinti, in quanto sono o 
degli accertamenti , relativi alla dichiarazione di vo- 
lontà del privato, o sono trattative per preparare gli ele- 
menti necessari all'esistenza perfetta deli'atto di conces- 
sione. 
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XVI. 



ConftitaBione e critica delle teorie esposte : V impossibilità 
della natura giuridica contrattuale di diritto privato : 
della natura mista, della natura contrattuale di diritto 
pubblico: nostra opinione. 



^'^'tloHa'^'dlì L'opinione del Gianzana, della Cassazione di Torino, 
contratto di (jei Compilatori delle Pandette Belf^he. il Prearde THoff- 

diritto pn- ^ ^ 

viito- schmidt, secondo la quale le concessioni sono dei veri e 

propri contratti di diritto privato, non regge nemmeno 
alla critica più superficiale. Deriva dal concetto che le 
concessioni sono atti di gestione; ed è qui il primo errore 
radicale, poiché empirica e superficiale è anzitutto la di- 
stinzione tra atti d'impero e atti di gestione^ in quanto 
si dice che^ nei primi, lo Stato agisce in contemplazione 
deirinteresse pubblico, nel secondo, nel suo privato inte- 
resse. Ora a noi pare che non possa farsi alcuna distin- 
zione tra interesse pubblico ed interesse particolare dello 
Stato; lo Stato, sempre che agisce, agisce in vista di un 
interesse che appare imbblico^ sia pure un interesse pri- 
vato, che diventa pubblico sol perchè soddisfatto dalla 
pubblica impresa: dalT impresa politica: interessi privati 
della persona giuridica, Stato, non sappiamo, nello Stato mo- 
derno^ concepirne; o non dovrebb?ro concepirne a mag- 
gior ragione, quegli autori — e sono i più — che nello 
Stato moderno vedono soltanto il curatore degli interessi 
generali^ Torganizzazione cooperativa delle varie classi. 
Ma se pure volesse ammettersi la distinzione tra atti di 
imperio e di gestione, in quelli^ e non in questi dovrebbero 
rientrare le concessioni, in quanto — secondo il concetto 
degli autori citati — esse si attengono non tanto all' at- 
tività giuridica dello Stato, ma a quella sociale, in quanto 
creano diritti nuovi, in quanto promuovono il benessere 
dei consociati. Né, d'altra parte si concepisce, come dopo 
aver ammesso, che oggetto delle concessioni siano beni e 
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diritti demaniali^ ossia essenzialmente pvhblici, si parli di 
contratti di diritto privato. Se di contratto potesse par- 
larsi a proposito di concessioni amministrative, questo 
non potrebbe essere che pubblico: tutti gli elementi della 
costruzione giuridica delle concessioni ripugnano al con- 
tratto di diritto privato. Onde, è meno infondata logica- critica riuiia 

* ' *-^ teorica nejrli 

mente, Topinione del Ratto, per le quali le concessioni atti misti. 
sono atti dUmperio, misti ad un contratto di diritto civile, 
che è quello di precario: e la dottrina degli scrittori fran- 
cesi che considera alcune concessioni — e sono per av- 
ventura le più tipiche ed importanti concessioni — come 
atri d'imperio nei rapporti dei terzi, e come contratti sui 
generis di fronte al concessionario. Ma tali teoriche ca- 
dono di peso anch'esse, sub to che si osservi — a parte 
la possibilità cohtrattuale delle concessioni, a parte che 
il sui generis è comoda espressione per nascondere il vuoto 
concettuale — che non è superabile la difficoltà che nasce 
dalla impossibilità di ammettere; o l'esistenza di un atto di 
natura pubblica e privata insieme, secondo che lo si guar- 
da dal punto di vista del privato o dell'ente pubblico ; 
ciò che é assurdo perchè la natura dell'atto non può es- 
sere che una; o di dover ammettere I' esistenza di un 
atto di natura nò pubblica, nò privato, ma ibrida; l'esi- 
stenza, cioè, di un frutto ibrido dell'unione di due atti di 
natura diversa. A tale ib -idisiiio non sfuggono nemmeno 
il Mantellini ed il Giorgi che hinno distinto concessioni- 
licenze, e concessioni contratti, senza insìsterò su!la deter- 
minazione della natura giuridica] può dirsi, che essi si sono 
contentati di una pura e semplice osservazione formale 
ed esteriore; appena hanno abbozzato una più protonda 
analisi dei concetti non sono sfuggiti alle contraddizioni 
ed agli equivoci; tanto che il Mr.ntellini, esaminando le 
concessioni di lavori pubblici, discute di rapporti tra Stato 
e concessionario che non divengono contrattuali, afferma 
che con la revoca della concessione non è un contratto che 
si scioglie, come si sciolgono t contratti, ma conclude che 
la concessione di tal genere incidit in contractum, riesce 
contratto sui generis, ma purs C3ntrat'o, che ha riscontri 
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comuni coi contratti civili, salvo a soggiungere che Tatto 
verso lo Stato, mentre partecipi del contratto, rimane 
atto di concessione, e che per legge, più che p3r contratto, 
)o Stato attribuisce diritti e garenzio al concessionario. 
Ed il Giorgi giunge al concetto di un contratto aggiunto 
all'atto di concessione, che muta l'indole della conces'^io- 
ne, e dà luogo ad una figura mista, la quale ti^ne un 
luogo medio, tra Tatto autoritario ed il contratto, e pre- 
senta il doppio elemento della concessione e del contratto. 
Ora, oltre che per il già rilevato ibridismo, il concetto 
contrattu'ile del Giorgi cade, alTosservazione, che non in 
virtù delTatto obbligatorio, che il Giorgi chiama contrat- 
to aggiunto, patto adietto, esistono obblighi per T ammi- 
nistrazione concedente; ma soltuito in seguito all'emana- 
zione delTatto di concessione. 
Critica della Notauimo cho il Forti, dopo avere ammesso il carat- 
erò nTratt*o tere unilaterale delle concessioni, dirette a premiare il 
**" *'^^* merito, e delle concessioni di beni demaniali, senza ecce- 
zione; scartata la possibilità di considerarle come con- 
tratti di diritto privato, o come contratti misti, applica 
alle concessioni di servizi pubblici — e giustamente insi- 
ste sulla necei^sità di distinguere servizi da lavori pubblici — 
la caratteristica di veri e propri contratti di diritto pub- 
blicOy in quanto in esse s' impone al privato Vobbligo di 
fare, in quanto da esse allo Stato deriva il diritto nuovo 
di pretendere Tadempimento della obbligazione del pri- 
vato. Ma neache questa opinione ci pare accettabile per- 
chè — ammesso pure che vi possano essere veri e pro- 
pri contraiti di diritto pubblico, tali non sarebbero le, con- 
cessioni di servizi pubblici. L' obbiezione che solitamente 
si fa al contratto di diritto pubblico è che sia impossi- 
bile concepire un accordo tra due persone giuridiche di 
natura diversa^ quale Tente pubblico ed il singolo, Tuna 
imperante, Taltra soggetta. Ad essa risponde trionfalmen- 
te il Jellinek con la osservazione, che nelT ambito della 
sfera di libertà (Status libertatisj riconosciuta al suddito, 
questo è indipendente di fronte allo Stato. 
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La ragione dell' impossibilità dei contratti di diritto ^'rtlvl'uril^nei 
pubblico, è invece ben più profonda, e venne già ^l^^^^"" p"^' 
rilevata dal Cammeo, tuttavia non a scopo di combat- 
tere ex professo, la teorica dei contratti di diritto pubbli- 
co e, tanto meno, la contrattualità delle concessioni ammi- 
nistrative. La volontà individuale, di fronte ai rapporti 
di diritto pubblico amministrativo, può riscontrarsi in due 
differenti posizioni. In tutti i casi, nei quali si impone al 
cittadino soltanto un dovere, e coattivamente se ne esige la 
adempienza, cioè in tutti i casi, in cui V atto amministra- 
tivo assume V essenza di un ordine, la volontà privata non 
ha funzione alcuna, né nella nascita, né nella determina- 
zione del rapporto, poiché essa non è giuridicamente li- 
bera, ma coatta, e può soltanto esplicarsi neiresecuzione 
dell'ordine, agendo spontaneamente, cioè prevenendo la 
coercizione materiale (pena) che in caso di disobbedienza, 
verrebbe dallo Stato usata. Ma vi è tutta una serie di 
casi, nei quali non r'è coercizione di volontà, giuridicamente 
libera, diretta ad eccitare V emanazione di atti ammini- 
strativi utili, ad accettarli, a fruirne le conseguenze. Sono 
i casi, nei quali si possono comprendere le concessioni in 
genere, quelle di servizi pubblici in ispecie, In questi casi, 
è possibile il contratto di diritto pubblico? Anche nel 
diritto privato, tutti sono d' accordo nel riconoscere che 
r incon tro di due consensi j non basti a creare il contratto; 
non basta a crearlo neppure V accordo dei consensi, di- 
retto a creare un rapporto giuridico. Il rapporto giuridi- 
co può, per intero, procedere dalla volontà di una parte, 
esser perfetto con la dichiarazione di essa, e la volontà 
dell'altra parte, essere una mera condizione di latto, per 
r attuazione del rapporto, e non mai per il suo inizio giu- 
ridico e per la determinazione del suo contenuto concre- 
to. Tale è la posizione della volontà di un erede istitui- 
to, di fronte alla volontà del testatore, tale è la posizione del 
portatore di un titolo, come noi stessi dimostrammo — La 
volontà di una delle parti, in secondo luogo, può deter- 
minare r origine e il contenuto del rapporto, oppure può 
questo contenuto provenire direttamente dalla volontà del- 
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lo Stato, cioè dalla legge : la volontà dell' altra parte può 
pertanto, esser chiamata ad esprimere un'accetiazione, la 
quale, quindi, come manifestazione di volontà, concorre ad 
aveie efetto giuridico sull'inizio del rapporto e sulla sua 
validità originaria, ma non ha influenza alcuna sulla de- 
terminazione del contenuto concreto del rapporto stesso; 
volontà ddUadottato e del donatario di fronte alla volontà 
deir adottante e del donante. Finalmente la volontà delle 
parti può concorrere a iniziare il rapporto con pari im- 
portanza giuridica e a determinarne il contenuto, gli ef- 
fetti e le norme, come nei contratti obbligatori, patrimoniali. 
Ora è esclusa la contrattualltà del testamento, è esclusa 
la contrattualità dei titoli civili o commeiciali al portatore, 
deir emancipazione, dell' adozione, della donazione : men- 
tre la dottrina si trova d' accordo soltanto nel considerare 
contratto V atto giuridico , nel quale 1' in idem placitura 
consensus, diretto ad effetti giuridici, abbia contenuto eco- 
nomicOy patrimoniale. Il contratto, adunque, se si vuol de- 
finirlo con precisione economica e giuridica, non è chela 
forma giuridica, che assume la categoria economica dello 
scambio, e la coincidenza della nozione giuridica del con- 
tratto con quella economica dello scambio, non è sol- 
tanto un naturale del contratto, ma ben anche un essen- 
ziale {ù.xi. IIIGC. C.) Ora, nei rapporti di diritto pubblico 
fra Stato e cittadini, la possibilità contrattuale esula, per- 
chè r oggetto dedotto nei rapporti pubblici amministrativi 
non è commercialo: da parte delle Stato è cos% pubblica^ 
funzione pubblica, servizio pubblico', e perchè, trovandosi lo 
Stato, riguardo a cose pubbliche, a servizi e a funzioni pub- 
bliche in condizioni di monopolio , in virtù del difetto di 
scambio, il contenuto, le norme dei rapporti pubblici non 
sono mai determinati dalla volontà individuale del sud- 
dito. Essa concorre, come presupposto di fatto (domanda) 
come modalità di esecuzione (accettazione); le facoltà 
deir interessato, sono limiti che la volontà statale impone 
a sé medesima, secondo le forme volute dalla legge ; gli 
obblighi dell' interessato sono condizioni, imposte a lui se 
vuol godere dei hQneRci accorJati dagli atti amministrativi. 
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La teorica del Forti viene cosi intaccata nel suo fon- 
damento: non vi sono contratti di diritto pubblico. 

Ma, ammessane V esistenza, non si potrebbe del pari, ^^ÓmjUk^ìo^ 
sostenere, che le concessioni di servizi pubblici siano con- ""•'*^''^^'^- 
traiti, per la ragione preponderante che in esse non manca 
mai l'obbligo di fare nel privato, che non può imporsi con 
un atto d'imperio. Da parte la considerazione, che non può 
escludersi assolutamente la concezione ipotetica dell' ob- 
bligo di fare nelle concessioni di servizio pubblico, imposto 
con atto d'imperio; dalla sussistenza deirobbligo di fare, 
non si ricava assolutamente la contrattualità. Il Forti 
non ha per nulla dijnostrato, che solo ^^er con^ra^^o, possa 
sussistere tale obbligo e non anche per dichiarazione uni- 
laterale del privato, valida ed obbligatoria; e l'investimento 
di un diritto nuovo nell'Amministrazione da parte del pri- 
vato, neanche si riconnette essenzialmente ad una neces- 
sità contrattuale : la dimostrazione dell' impossibilità di 
obbligarsi in tal modo, finora non fu data, mentre fu data 
la contraria: quella della possibilità dì obbligarsi. Viden- 
tità della causa e dell'oggetto dei rapporti obbligatori tra 
Stato e concessionario ( prestazione di pubblico servizio ) 
non induce nemmeno essenzialmente la contrattualità. 

Non v' ha dunque nessuna ragione fondamentale per 
ritenere che nelle concessioni di servizi pubblici, le due 
volontà dell' ente concedente e del privato, si atteggiano 
in modo da stabilire tra loro un legame più intimo, che 
non sia quello di un atto autonomo, che accede ad un al- 
tro atto autonomo. Del resto, il Forti d'ce bensì, che non 
si tratti soltanto, di due volontà parallele, che non s' in- 
crociano, ma si giustapongono in modo da funzionare, co- 
me i singoli membri di una somma, come avviene nell'a^^o 
complesso; e che invece l'identità dell'cggetto fa si, che, 
convergendo, s' intrecciano in modo da stabilire qualcosa di 
comune; ma egli stesso non osa dire che sia proprio un con- 
tratto che si stringe. Lo stesso Forti aveva moltissimo limi- 
tato e certamente snaturato — - fin quasi ad accostarsi alla 
teorica A^gìì atti misti — l'applicabilità del concetto dì con- 
tratto pubblico alle concassioii di S3rvizi, nitanii in esse 
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due parti distinte^ una ontrattuale tra amnìaistrazione e 
concessionario; Taltra puramente amministrativa interessante 
direttamente il pubblico servizio e le relazioni tra le due parti 
contraenti ed il pubblico. La dotta costruzione del Forti, 
viene anche per ciò a mancare di valore che non sia ac- 
cademico. 
Teorica da noi Noi acccttiamo, dunquc, dopo aver proceduto per esclu- 
sione la teorica del Ranelletti, appoggiandola, però, oltre 
e quasi più che agli argomenti da esso addotti, alla ge- 
nerale determinazione del carattere degli atti amministra- 
tivi. Nella teorica del Ranelletti^ inoltre, non possiamo ap- 
provare Tillazione solita, che le concessioni sono atti uni- 
laterali , perchè essendo compiuti dallo Stato nell' interesse 
pubblico, sono atti d' imperio^ perchè, se distinzione, v'ha 
tra gli atti dello Stato , non è certamente lo interesse 
pubblico f che in essi Bempre è presunto, quello che 
può costituire il carattere discretivo. Noi sosteniamo 
il concetto delle obbligazioni unilaterali distinte, in quanto 
ci sembra perfettamente esatto, che gli obblighi del pri- 
vato siano valida accettazione di condizioni imposte dal- 
Tautorità statale airesplicamento della sua attività, e che 
gli obblighi dello Stato derivino da autonoma autolimita- 
zione dei suoi poteri sovrani. 



XVII. 

I requisiti comuni alle concessioni. 

La concessione adunque, è un atto proprio dell' auto- 
rità amministrativa, sia essa contenuta in un decreto 
prefettizio o sia in un decreto ministeriale o reale, o sia 
infine, Tatto di concessione sanzionato da una di quelle 
leggi improprie, che si dissero di approvazione. Le con- 
cessioni, cioè, sono emanate dallo Stato, nella sua fra- 
zionata porsonalit'i, Fecondo la diversa misura di sovra- 
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nità, attribuita alle persone, per mezzo delle quali si ma- 
nifesta la sua volontà attiva, e viene portato il consenso 
dell' Amministrazione all' atto di concessione. 

Il consenso dell'Ente concedente non può essere vi- " ''**'^'*"»o- 
ziato da violenza o da dolo, dato il presupposto che, l'in- 
teresse pubblico informi sempre tutti gli atti dell'Ammi- 
nistrazione, e dato il sistema di con rollo e di vigilanza, 
esistente nel nostro diritto pubblico: di dolo, se mai, può 
rendersi colpevole il rappresentante dell'Amministrazione, 
ed allora sorge la questione della responsabilità indiretta 
deirAniministrazione, per gli atti dei suoi agenti. L' er- 
rore, invece, può inficiare la concessione^ potendo l'Am- 
ministrazione incorrervi nella considerazione, ad esempio, 
dell'oggetto della concessione. 

La manifestazione della volontà del concedente è re- le forme, 
golatv da forme solenni, le quali non si limitino solo 
alla forma scritta, ma si estendono anche all'osservanza 
di disposizioni speciali, richieste a guarentigia del pub- 
blico interesse. La necessità della forma scritta 6 di 
palmare evidenzi^ non potendosi concepire un atto di 
sovranità, manifestato verbalmente. Le altro disposizioni 
speciali da osservare, sono quelle che si riferiscono: allo 
necessarie istruttorie, pareri ed approva^ioni da parte 
dei corpi teciìici o consultivi : all'obbligo, esistente spe- 
cialmente nelle concessioni di servizi pubblici, di pre- 
sentare progetti e pi;\ni di massima, coU'indicazione dei 
lavori occorrenti, e dei mezzi adatti per compierli : al- 
l'obbligo e alla misura della cauziono : ai disciplinari 
e capitolati, che contengono le condizioni, imposte al con- 
cessionario. 

Oggetto della concessione é sempre un diritto pub- Loggeito. 
blico, un bene, un servizio pubblico, una pubblica fun- 
zione, che lo Stato ha legalmen-te riservato a sé, e crede 
opportuno di cedere all'individuo ch3 ne lo richiede. Ap- 
punto, in considerazion3 dell'oggetto, noi dividemmo le 
concessioni, in concessioni di diritti, di facoltà, di privilegi, 
che hanno riguardo alla vita personale dell'individuo, co- 
me la concessione di cittadinanza, e quella dirotta a pre- 
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nobiliari) concesdoni di b-ni propri dello Stato (concessioni 
di demanio stradale, demanio idraulico, demanio marit- 
timo, militare) concessione di servizi pubblici (concessione 
di costruzione ed esercizio di strado ferrate, linee tele- 
grafiche e telefoniche, dell'emissione di biglietti di Ban- 
ca etc.) concessioni di funzioni pubblichi (esizione delle im- 
poste). 

XVIII. 



I diritti e gli obblighi nascenti dalle concessioni — I diritti 
dell'Entd concedente: corrispettivo, cauzione, revoca — 
Gli obblighi del concedente — I diritti dei terzi — I 
diritti e gli obblighi del concessionario — Fine della con- 
cessione. 



Diritti deiram- \ diritti procipuì derivanti airAmrninistrazione dalle 

iniiiisirazio' jt i «i i- • i 

necouced.n- conccssioni souo : il diritto al corrispettivo, il diritto a la 
cauzione, il diritto di revoca e di riscatto. Il corrispettivo 
che, oltre la tassa sulla concessione, è costituito anche d il 
canone per l'uso del bene o del servizio concesso dallo 
Stato, oltre e più che al valore dell' uso del servizio 
concesso si atliene alla ricognizione dell' alto dominio 
dello Stato, come risulta positivamente^ anche dalla rela- 
zione ministeriale alla Legge del 1884 sulle derivazioni 
di acqua. Il diritto alla cauzione si verifica nelle conces- 
sioni di beni demaniali, sopratutto nelle concessioni di 
di demanio stradale ed idraulico — nel quale la cauzio 
no è equivalente a due annualità di canone; ma special- 
mente nelle concessioni di servizi pubblici; ed è prestata 
nella misura stabilita dal Capito'ato generale pei lavori 
dello Stato (non minore del decimo e non maggiore del 
Revoca. ventcsìmo del valore della concessione). In fine, il diritto 

più interessante, che spetta airAmministrazione conce, 
dente, è quello di revoca, che costituisce uno dei più ar 
dui problemi del Diritto amministrativo, ch-j ha dato luo- 
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go alle soluzioni più disparate nella dottrina e nella giu- 
risprudenza. Bisogna, però, anzitutto, distinguere la re- 
voca della concessione dalla decadenza: questa procede o Decadeva, 
dalla mora nel pagamento del canone, o dalla inosser- 
vanza di qualcuna delle condizioni, imposte quali obbli- 
ghi al concessionario, nell'atto di concessione, e non ha 
bisogno di essere dichiarata dal giudice, ma avviene ipso 
jure e l'Amministrazione può pronunziarla da sé. In que- 
sto caso, il concessionario che si trova in colpa, è tenuto 
al risarcimento dei danni verso TAmministrazione — sia 
Uile risarcimento previsto e sanzionato nelle leggi, nei 
regolamenti riguadanti le concessioni, sia tacito — incorro 
nella perdita della cauzione, ed 6 tenuto, nel termine de- 
signato, a rimettere le cose ad pristinum. L'art. 730 del 
Regolamento per Tesecuzione del Codice di Marina Mer- 
cantile e l'art. 45 del Regolamento per la vigilanza e 
e )ncessioni delle spiagge, laghi pubblici e pertinenze con- 
templano appunto tali obblighi: nessuno accenno a risar- 
cimento di danni si trova invece nel Regolamento di 
Polizia stradale e nel Regolamento, per l'esecuzione della 
legge sulle derivazioni d'acqua. Per le ccncessioai di ser- 
vizi pubblici sono anche più onerosi gli obblighi sanciti 
pel concessionario inadempiente. Gli art. 251 e seguenti della 
Legge sui Lavori pubblici stabiliscono, che, se alla sca- 
denza del termine fissato pel compimento ed apertura al- 
l'esercizio della linea concessa, i concessionari non avran- 
no dato piena esecuzione alle contratte obbligazioni, in- 
correranno di pieno diritto, e senza che occorra costitu- 
zione di mora, nella decadenza della concessione, e nella 
perdita dell' intera cauzione definitiva. Il governo provve- 
dere all'apertura di nuove aste, a rischio del concessio- 
nario decaduto ; se avviene l'aggiudicazione, i nuovi con- 
cessionari pagheranno a quelli decaduti, il prezzo del de- 
liberamento delle opere fatte e rientreranno essi nell' e- 
sercizio delle concessioni; se le aste riusciranno infruttuose, 
i concessionari decaderanno da ogni diritto definitivamonte; 
le porzioni di strade già eseguite, che si trovassero in eser- 
cizio, cadranno in assoluta proprietà dello Stato, il quale 



Digitized by 



Google 



104 

sarà libero di abbandonarlo o conservarle, corrispondendo 
p.^rò ai cjncessiona"i un corrispettivo a,:^.nle al prezzo djl 
le spese eseguite e delle provvisto fatte, stimate iniip^n- 
(lenteìiiente daìhi loro destinazione allo stabilimento od eser- 
cizio della strada. 

La stessa facoltà ha lo Stato, quando compiutasi una 
ferrovia, T esercizio di essa procede in modo irregolare. 
Ugualmente nella concessione daziaria, Tart. 917 del Kc- 
golamcnto stabilisco, che in ciso di rita/do al pagamento, 
si dichiara immeJiamente la decadenza della concessione, 
addivenendo ad una nuova stipulazione d' appalto, o at- 
tivando il servizio diretto di riscossione a tutto ris -bio e 
pericolo àf^AM appaltatore decaduto, con rivalsa sulla cau- 
zione. 
II diritto (lì Diverso da quello della decadenza é il carattere ffiiiri- 

revoca. ^ o 

dico della re oca della concessione : essa procede non da 
colpa del concessionario , ma dalla volontà deli' Ente con- 
cedente, in vista deir interesse pubblico. lievoca di conces- 
sioni non procedenti da mutamenti realmintj soprarvinatl 
nella possibilità della concession?, o nella capacità o da in- 
compatibilità delie facoltà del conce sionario q.o\V intereiisj 
pubblico, di cui è giudice ins;nd icab'le l'Aaimiaistrazione , 
non è possibile concepire, e discutere sa.-'ebbe ozioso. 
^R^anTiu'lilì ^^ revocabilità di talune concessioni ò sanc'ta espros- 
la legjre. samonto dal legislatore. L'art. 148 della Legge sui lavori 
pubblici stabilisca, che, quando, per variazioni nel corso dei 
fiumi navigabili, per altra ragione qualunque, la naviga- 
zione sarà impedita, o resa incomoda o pericolosa dai mo- 
lini natanti, verranno fatte ai medesimi ed alle chiuse quei 
ripari ed altre opere reputate opportune, ed occorrendo, 
saranno traslocati per ordine del Prefetto, o rimossi per 
ordine ministeriale. Per T art. 13 della Legge sulle deri- 
vazioni d'acqua, se per ragioni di pubblico interesse, du- 
rante una concessione, viene modificato il regime di un 
corso d'acqua, compreso fra quelli indicati all' art. 2 della 
Legge, lo Stato non ò tenuto a nessun indennizzo verso i 
concessionari, salvo la riduzione o cessazione del canone, 
se vieìie diminuita o tolta la quantità d' acqua derivata ; 
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e r art. 15 del rcf^olemcnto 2G novembre 1*^03 stabilisce 
i diritti e gli cbbli^hi tUl cci:(cs.''ieiìario in caso di deca- 
denza, revoca o rinunzia. 

Allo stesso mcdo l'art. 12 del Regolamento 10 mar- 
zo 1881 sulla polizia stradale, san'ìisce che le licenze o 
concessioni s' intendono, in tutti i casi, accordati, con la 
facoltà airAmministrazìonc di revccarle, o modificarle, o 
impervi alire condizion"; e T art. 781 del Regolamento per 
il Codice. di Marina Mercantile stabilisce che la licenza e 
sempre vincolata alla clausola, in forza de'la quale la Ca- 
pitaneria, in qualunque tempo, e per qualunque causa, può 
sospendere gli eliciti e fare itgomhrare il posto occupato. 
L'art. 78S stabilisco che la concessione è revocabile, in ogni 
tempo^per mez/.o di decreto ministeriale, ogni qualvolta 
He fosse richie>to dagli interessi della Ma ina, e di altre 
ragioni di pubblica milita a giudizio dell'Amministrazione. 
L'art. ^7 del Regolamonto 1. Dicembre 1895 per la 
vigilanza e la concess'ono delle spiagge , dei laghi pub- 
blici e p3r.i!ienzvr? dic^? clic la concessione è revocabile in 
ogni tempo, dalla ste-sa Auoriià che 1' ha accordata, ogni 
qualvolta, ad esclusivo giudizio dell'Autorità stessa, ne sia 
richiesto da interesse pubblico. 

Per altre ( onces-ioni, la jegge non ha disposizioni po- 
sitive e per le concessioni di servizi pubblici, mentre non 
ò (spressamente stabilito il diritto di revoca 6 sanzionato 
invece quello di riscatto. 

Nei casi citati , per espressa disposizione di legge, la 
Amministrazione non è tenuta al risarcimento di danni; 
non ha obbligo di alcuna indennità; al concessionario non 
è accordato altro diritto all' infuori della riduzione, della 
cessazione, della restituzione di parte d<d canone pagato 
e del limborso della cauzione, nel caso in cui fu pagata. 

Ma le concessioni, in riguardo delle quali il legislato- H«vnr.,hiutà 
re n(n fa parola sulla revccabilità, sono revocahilij q nei- L^pt^ìeg'- 
r affermativa, vi è obbligo di indennità por rAmmiinstra- *^^' 
zione revocar.te? A noi pare, che la revocabil tà non possa 
mettersi in dubbio, neanche per quelle con tssìOìjì nello 
quali l'Am:; nistr.izione abbia assunto verso il concessio- 
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rario V olUìgo preciso di garentirgli, per un determinato 
tempo, V esercizio àe\ diritto, delle fcicoltà, del bene, del ser- 
vizio concessogli. Ogni concessione ha una condizione sot- 
tintesa ; essa si accorda non tanto in vista di privilegiate 
utilità private, quanto in vista di utilità pubbliche, e per- 
ciò 6 revocabile, sempre che TAmministrazione la ritenga 
non più corrispondente all' interesse pubblico. E ci pare, che 
non possano farsi distinzioni tra interessi j^tibblici che sono 
compcnctrati con Tinteresse del concessionario e formano 
oggetto delle concessioni, da quelli che non lo sono; e che ri- 
guardo ai primi, lo Stato abbia il diritto di procedere alhv 
revoca in via amministrati\ a, riguardo ai secondi, mediante 
espropriazione per pubbh'ca utilità. Anche gV interessi jwò- 
bliciy diversi da quelli che sono oggetto della concessione 
possono motivare la revoca della concessione come gl'inte- 
ressi di polizia deirigiene eie. : V interesse pubblico nella 
revoca, equivale alT utilità pubblica, nella espropriti- 
zione. Quanto air obbligo di indennizzare il concessio- 
nario esso non sussiste nelle concessioni di facoltà e 
di diritti che hanno attinenza alla persona , titoli, stem- 
mi, etc. non sussiste, di regohi nelle concessioni di be- 
ni, a meno che non si riconnetta all' obbligazione assunta 
dallo Stato verso il concessionario; e quanto alle conces- 
sioni di servizi, poiché, di regola, lo Stato assume Tobbli- 
go di garentire al concessionario il monopolio dell' eserci- 
zio, per un determinato numero di anni , venendo niep.o 
tale obbligazione, è giusto che indennizzi il privato. La 
giurisprudenza, a mano a mano che va disconoscendo il ca- 
rattere contrattuale delle concessioni, accoglie questi prin- 
cipi; che certo, sono bju lontani da quelli proclamali dalla 
sentenza già citata della Coite d'Appello di Firenze del 
24 novembre 1892 , con la quale la città di Firenze 
fu privata della lu:*e elettrica pjr un trentennio. 
^Tore.^^'^*'^' La revoca, per errore del funzionario, dà diritto al risarci- 
mento del danno, solo quando Terrore sia imputabile, cioè 
vi sia colpa del funzionario, e non sia colpa del conccs- 
sioiìario, perchè in questo caso, le colpe si compensano; e 
quando l'errore si verifichi, in quagli elementi nei quali 
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non si manifesta il potere discrezionale dell' autorità, per- 
chè in tal caso, V autorità giudiziaria , sarcobe incompe- 
tente a pronunziarsi. 

Quanto poi alla misura dell' indennità si è ritenuto ^e- ^''««'•a Hoiia 
neralmente dalla giurisprudenza che debba costituire un 
completo risarcimento di danni per la perdita sofferta e 
per il lucro mancato ; ma ci pare più giusta la teo- 
rica del Ranelletti e del Cammeo, seguiti in parte dalla 
giurisprudenza, secondo la quale, debbono applicarsi i prin- 
cipi vigenti in materia di espropriazione per pubblica uti- 
lità, cioè il principio del pagamento del valore attuale del 
bene. 

L'obbligo principale generale dell'Amministrazione con- obbligo cu ^a- 
cedente è quello di garentire al concessionario il pacifico ^i",'"'"''*^'"'*" 
godimento della confessione, dalle turbative che possono 
derivargli per fatto proprio. 

Lo Stato può violare il diritto individuale solo per 
mezzo di un fatto illecito dei suoi funzionari. Quando in- 
vece lo Stato impone legittimamente un sacrifizio al diritto 
individuale, non v'ha violazione di diritto, mi può accor- 
darsi dallo Stato stesso un compenso al sacrificio sosti- 
tuendosi al privato il diritto pubblico subbiettivo dell'in- 
dennità per espropriazione. 

La responsab lità indiretta della pubblica Amministrazio- 
ne, per gli atti illeciti dei suol funzionari, ha dato luogo 
nella dottrina, a diverse costruzioni giuridiche : fu r.egata 
completamente dal Mantellìni e dal Saredo; fu ammessa, 
come regola generale, dal Meucci e dal Chironi; fu ora am- 
messa limitatatamente, riferendola alla distinzione tra atto 
d' impero e atti di gestione, dal Giorgi e dalla prevalente 
giurisprudenza : infine fu ammessa receutemente, indipen- 
dentemente dal criterio di colpa, dal Coviello e dal Ba- 
rassi, in virtù dol principio, per cui si è responsabili dei 
danni prodotti dai preposti, per la ra;:;iono che si gode 
delle utilità da essi procurate. Le limitazioni o determina- 
zioni legitLÌin3 diir uso della concessione non possono, in- 
vece dar koL^o a risarcimento; se la concessione è revo- 
cabile per r i ^ionc d' interes'ie irnhòlico^ a maggior ragione 
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è limitabile, per ragione dello stesso interesse pubblico; 
rAmministnizionc garentisce al conee.ssioii'xrio la sostan- 
za dell'uso, fino a rovoca in contrari^, r.on le njodalitA di 
esso che sono soggette a modificazioni continue; per far ciò, 
dovrebbe l'Amministrazione rinunziare al potere nìodcra- 
toro su di esso; e ciò è incompatibile con tutti gli elementi 
della concessione. Il legislatore ha positivamente sancita 
tale principio, a riguardo di parecchie concessioni; è sa- 
liente, a tal riguardo, la dispos'zione, contenuta nell'art. l-> 
della Legge sulle derivazioni d'acqua. 8'inlendeclie, Ke l'Am- 
ministrazione, col suo atto specifico (li obbligazione^ impone 
a so r obbligo di non modiiicare, di non tuibare 1' uso, il 
godimento della cor. cessione , sia tenuta al risarcimento 
dei danni. 
i.e«once»8inni u,j principio generale, comune a tutte lo concessio- 

«J I nintti del i:' i n 7 

ni ò quello che e:^sc s' intendono fatte, senza pregiudi/Jo 
dei diritti dei terzi. Per t-Ao principio, l'Amminstraziono 
non è tenuta per evizione, se i terzi contestino il diritto 
al concessionario; come non è tenuti, trani:e in materia 
di concessione d'acqua, nella quale, il caso ò esplicita- 
mente previsto dalla legge, per r^spoiìsahilità indiretta per 
il fatto illecito del concessionario, in quanlo, nessun rap- 
porto di dipendenza o di rai)pr(\sciitanza intercede tra con- 
cedente e concessionario, e la concessione é a tutto rischio 
e pericolo del concessionario; a meno che l'Amministra- 
zione con fatto speciale non assuma la garanzia dt-l di- 
ritto del concessionario. Per lo sie<so principio il con3( s- 
sionario é tenuto a garentiro l'amministrazione di tutto 
le molestie che possono derivare da terzi, chj si credo- 
no pregiudicati dalia fatta concessione; ed ò diretta'ncntc 
responsabile ver.-o i terzi stessi delle conseguenze della 
concessione. E' questo uà principio e irattjristìco delle con- 
cessioni; e costituisce un i eccezione alla regali del diritto 
comune.! diritti dei ter/i, che sono da tener presenti a propo- 
sito di una concessione sono (]uelli che rigti inlano lo stesto 
oggetto della concessione e (/c'/'/r./v) dal o stesso titolo gin- 
ridico. Ma — come nota il K.uie 1 tti — v'ha diritti che 
non hanno una vita propria e si confondono con l' intc- 



Digitized by 



Google 



109 

resse grncrale relativo alToggetto della concessione; e vi 
ha fliritti che hanno una vita propria, per sé stante, di- 
versa da quella dell' Interesse pubblico , su cui cade la 
concessione. A questa categoria di diritti va applicata la 
formula « salvo i diritti dei terzi ». 

I dTitti gemrali del concessionarie sono: quello di ser- niriui .loi mn- 
virsi della concessione nei limiti, deter.ninati dal relativo 
atto amministrativo, e quello di potere cedere sempre il 
suo diritto nelle concessioni di bsni, limitat imente nelle con- 
cessioni di servizi pubblici. Tale diritto non ha luogo, in- 
vece, nelle concessioni di prerogative personali. 

Per r ipoteca, vale la stess i distinzione ; ^ ammessi- 
bile nella concessione di beni, soggetta alla condizione ri- 
solutiva della fine della co:ic:cssione : è necessario il con- 
denso per le concessioni di servizi pubblici; è inarames- 
sibile nella concessione della funzione delT esazione, per- 
ché i proventi appartengono all'Amministrazione. Ultimo 
diritto è quello della rinunzia, che deve essere accettata 
dall'Amministrazione, nelle concessioni in cui vi sia stato 
l'atto obbligatorio del concedente e i\A CDUcessionario, e 
che è inammessibile nelle concessioni di servizi o funzio- 
ni pubbliche. Eijsa importa V obbligo di rimettere le cose 
ad pristinunij oliva la perdita della cauzione. Oltre che per 
revoca, decadenza, rinunzia, la concessione può finire, per FinedcUacon- 

' ' ' JT / r cessione. 

10 spirare del termine e per la morte del concessionario. 

11 termine è un elemento essenziale della oncessione; non 
può concepirsi concessione perpetua. Nò v' ha diritto a rin- 
novazione della concessione. Il diritto contemplato dall'art. 5 
della legge sulle derivazioni d' acque — che si disse diritto 
d' insistenza, e sul quale si è t mto discusso — non è espe- 
ribile avanti ai Tribunali, e si riferisce ad un giudizio ri- 
servato all' Amministrazione, e quindi insindacabile. La 
morie dil concessionario non ha valore nella concessione 
di beni; ; ha un valore limitato per quelle di servizi pub- 
blici, in quanto sono generalmente assuntj da Società; 
e per quelle di funzioni, l'art. 93 della legge sulla riscos- 
sione dell'imposte, impone all'erede di continuare l'eser- 
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zio, e se r esattore fu nominato sopra terna, o per con- 
ferma, sancisce, per tale continuazione, la necessità del 
consenso degli Enti interessat'. 



XIX. 



Le caratteristiche speciali delle concessioni di servizi pub 
blici — Concessione e appalto. 



Le concessioni più importanti di servizi pubblici, disci- 
plinate dalla nostra legislazione, sono quelle relative alle 
ferrovie, e quelle pei telefoni; ma anch'esse hanno ora- 
mai un valore storico, poiché tanto le ferrovie quanto i 
telefoni furono riservati all' esercizio diretto dello Stato, 
le prime con legge recentissima, testé approvata, i telefoni 
con la legge del 3 maggio 1903, n. lOf). 
la leppo 'Vi Le concessioni di ferrovie all'industria privata — èque- 
n.iiie conoos. gj-jj^ ].j prima carattcristlca di esse — si fanno por lei^^e: 
»•'«*• inopportuno sarebbe, a questo punto, un lungo esame del- 

la controversia, a proposito della distinzione che si fa, tra 
legge materiale e legge impropria o formale; il Ranellotti, 
nel suo studio^ più volte citato, ha fatto tale esame, dan- 
do rilievo al concetto formale della lcg.i;e, ed accettando 
r opinione del Meyer, secondo cui la legge non proviene 
da una speciale funzione del potere legisl itlvo, ma da una 
speciale autorità^ che :\ questo potere si appar^ione. A noi 
importa qui rilevare, che l'intervento del pi^jv ) b^isla 
tivo serve di garenzia all'interessai pubblico; si ha una 
legge di assentimento, una h^gge di approvazione, secon- 
do il concetto del Romano. Altra caratterist ca delle con- 
cessioni di servizi pubblici, ò, che in alcuni paesi, si danno in 
Kefcremiuin. scgulto a referendum. Ess3, poi, generalmente concedono la 
piivativa. privativa ad una sola impresa: e ciò è naturale , poiché 
per le imprese, come quello attinenti a servizi pubblici, 
che tendono fatalmente al monopolio, questo rappiesenta 
una organizzazione produttiva più economica ed ostaci 
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larlo snrebbe misura dannosa allo sviluppo dell'industr'a. 
Resta però sempre airAmministraziono il diritto di revo- 
ca della concessione stessa, per ragioni di pubblico inte- 
resse. Per le ferrovie, la concessione della privativa è sta- 
bilita dall'art. 2G9 della Legge sui lavori pubblici. Quanto 
alla durata delle concessioni per pubblici servizi, esclusa — Durata. 
per la natura stessa della concessione — la concessione per- 
petua; esclusa la concessione di durata ìndderminafa, re- 
vocabile ad nutum, senza indennizzo da parte dcll'Ammi- 
nistrazione; vige il sistema della concessione a termine, 
la lunghezza del quale è commisurata al calcolo del co- 
sto dj riproduzione dell' impianto, e delTammort imonto" del 
capitale impiegato. Alla scadenza del termine , però, e 
pel solo fatto di essa sca'.'c r: a, lo Stat) sittentra ai con- i^'jiTUà alio 
cessionari neir es'^rcizio di tutti gli utili e prodotti stabili "" nomila. 
ed opere y costituenti il servizio concesso e loro dipendenza. 
E' questo il diritto caratterist'co deirAmmìnistrazione^ nel- 
le concessioni di servizi pubblici: la proprietà immobiliare, 
pertinente al servizio pubblico, si considera come rimasta 
sempre al concedente, e mai passata al concessionario. 
Ed un diritto speciale deirAmministrazione è quello del 
riscatto. riscatto. 

Qualunque sia il termine della concessione, dopo un 
certo tempo {trenta anni per le concessioni ferroviarie e 
dodici per le concessioni telefoniche) lo Stato può ri- 
scattare le opere, previa diffida di un anno, e pagamento 
di tanto annualità, quanti sono gli anni, durante i quali 
dovrebbe ancora durare la concessione , in misura pari 
al terzo del guadagno, nella media dei tre anni, che nel- 
r ultimo quinquennio diedero prodotto maggiore, per le 
concessioni ferroviarie; e col pagamento di una somma 
corrispondente al reddito medio degli ultimi tre anni di 
esercizio, moltiplicato per il numero di anni che ancora 
rimangono per la scadenza della concessione, nelle con- 
cessioni telefoniche. Infine^ nelle concessioni di s-^rvizi pub- 
blici, TAmministrazione si riserva il diritto della regola- 
mentazione dei prezzi, stabilendo tariffe — della limita- Tariffo o divi. 
zione dei dividendi, per cui, oltre un certo limite, i mag- 
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giori guadagni vanno allo Stato, o portano a diminu/.ione 

di prezzi : della partecipazioìie a: profitti deir impresa con- 

Dirittidcicon. cessicnarìa. II concessionario, nelle concessioni di servizi 

cessionario. ' 

pubblici, è investito del diritto di occupare permxnenU- 
mente e temporaneamente le proprietà private e pubbli- 
che, necessarie per lo stabilimento del servizio medesimo; 
di giovarsi delle servitù legali, stabiliti a favore dei ser- 
vi/-i pubblci stessi: di riscuotere per tutto il p?riod) 
di durata del suo privilegio le tasse, imposte ai privati, 
come corrispettivo del servizio. 

^'^^r.-air"'^'' Si confusero spesso le concessioni di servizi pubblici, 
con gli appalti di lavori pubblici ; ma la confusione de ri 
vò dal non avere osservato il e irattoro distintivo dei due 
istituti giuridici : e dall' aver voluto vedere la contrattua- 
lità in tali concessioni. L' appalto è un contratto (locatio 
operis), per effetto del quale V appaltatore si obbliga di 
eseguire una costruzione di oprra, per un prezzo determi- 
nato, e per conto del comniiftdnte. Compiuta 1' opera, ogni 
rapporto giuridco si estingue tra l'appaltatore e Tapp il- 
tante. La concessione ha invece, por base la manifestaz'o- 
ne del potere pubblico, mediante la quale T Amministra- 
zione investe il concessionario di diritti necessari per il 
compimento e V esercizio di una opera. Neil' appalto il re- 
quisito essenziale è rappresentato dal prezzo e dall' o; era 
determinata, menlre nelle concessioni il prezzo dell' opera 
manca, perchè ò, carico del concessionario; e sono invece 
riservati al concessionario i proventi dell' opTa stessa. 



XX 



La tutela giuridica dei diritti nascenti dalla ccncessione : 
la giurisdizione amministrativa e quella ordinaria. 

^'luVJ.'iculu^ La concessione amministrativa, come atto emanante 
dair amministrazione, costituisce, all'Ente concedente, ai 
privati concessionari, ed ai terzi, diritti pubblici subbiet- 
tivi, che trovano nella legge tutela e giurisdizione. L'am- 
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ministrazione ha an/i tutto il rimedio speciale e privile- 
giato della reintegra nmmiiiistrativa, (art. 378, 379 Legge f^«inte-ra. 
Lav. Pulìbl.) per cui il Prefe'to può ordinare Li ridu- 
zione ad prìstinum delle opere abusive , che alterano lo 
stato delle coso, facendo eseguire d' ufficio, a speso del con- 
travventore, i lavori neccss iri : V autorità giudiziaria non 
può sindacare tale atto, che è riservato alla competenza 
della 4. Sezione del Consiglio di Stato fart. 21 n. 10 Leg- 
ge ord. giust. amm.); del pari, 1' autoriti\ giudiziaria non 
può sindacare la revoca e la modificazione delle conces- 
sioni; il privato però — come vedemmo — può aver di- 
ritto a risarcimento di danni ed allora V autorità giudi- RiHorrimento 
ziaria è competente soltanto, a pronunziarsi sull'indennizzo 
dei danni, dovuti al concessionario. Ma il concessionario 
non può rivolgersi ad alci.na autorità, per essere risarci- 
to dei danni, risentiti per gli atti negativi deirAmministra- 
zione, per le suo omissioni: non alTautorit'i amministra- 
tiva, alla quale, per nessun verso, può imporre obbligo di 
fare, tanto meno alla giudiziaria, che dovrebbe entrare 
nel campo riservato all'Amministrazione. L'autorità 
giudiziaria — però — è competente a dirimere le con- 
troversie tra i terzi ed il concessionario, sul riconoscimen- 
to e sulla estensione dei diritti di concessione -— per Tart. 2 
della legge 2.3 marzo 18G5 e per Tart. 4 della legge stessa-- 
senza revocare o annullare V atto, nò ordinare la distru- 
zione delle opere del concessionario, facoltà, che spetta 
all'Amministrazione, la quale però, dovrà uniformarsi al 
caso deciso dall' autorità giudiziaria. 

Non si può ammettere che il concessionario istituisca azìoi.ì posscs- 
azioni possessorie contro l'Ente concedente: la concessione 
ha per elementi essenziali la precarietà, ed in ogni caso, 
la revocabilità. 

Il concessionario però, può valersi dell'azione posses- 
soria contro i terzi; vero è, che il suo possesso è impro- 
duttivo di effetti giuridici per usucapire, ma è tale, che 
sarà suflf'iciente, per l'esercizio di azioni possessorie, contro 
altro privato che lo turba, e l'eccezione di demanialità può 
essere opposta soltanto dairAmministrazione. Infine, il pri- 
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n'Te^io.e"d ^'''^^^ P^^ ricorrere, quando si crede leso da una conces- 
^^ ^^®- sione, alla 4. Sezione», in linea contc^iziosa , o in linea di 

ricorso straordinario al Re, per illegittimità (incompeten- 
za, violazione di legge, eccesso di potere, inteso come vio- 
Lizione dello spirito della legge, secondo la interprotazio. 
ne seguita nella dottrina^ specialmente da Orlando e Schan 
zer) quando non vi sia provvedimento definitivo. 

Noi abbiamo trattato delle autorizzazioni e delle con- 
cessioni dello Stato. Tutti i principii svolti valgono anche 
per le autorizzazioni e le concessioni degli Enti economico- 
collettivi minori, che sono il Comune e la Provincia. 



XXL 



Le concessioni del Comune e della Provincia — L'assunzione 
diretta dei servisi pubblici comunali e provinciali. 

11 c.muno. TI Comune è quelT organizzazione economico politica, 

costituita, dentro limti territoriali ristretti, per favorire 
determinati interessi locali dei detentori del potere: la 

la Provincia. Provincia 6 un'organizzazione quasi artificiale, ma può 
considerarsi come il tessuto connettivo dei diversi Co- 
muni. Anche il Comune e la Provinciji, perciò, possono 
considerarsi come inipv3se polìtiche, che hanno per iscopo 
di ripartire coattivamente i costi di alcune produzioni su 
tutta la collettività. 

r- int !rv..nto Anche il Municipio e la Provincia, in maniera tnwL- 
minori. jega allo Stato, intervengono nella vita fisica, nella vita 
economica e sociale dei consociati, a heneficio del gruppo 
dominante, e di conseguenza organizzano un sistema di 
proprietà comunale e provinciale, ed intervengono nella 
produzione e nell'esercizio dei servizi pubblici; di quei 
servizi cioè, che, dall'impresa politica, municipale o pro- 
vinciale, sono più economicamente forniti a quelle classi, 
che la costituiscono o l'influenzano. Ogni classe, tende a 
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far dichiarare puhìdico bisogno, e cioè, biso/^nio, a cui si 
dove provvedere, addossMndo i costi nlla coUcttiviià, i 
propri bisogni di classe: i servizi pubblici dei Comuni e 
delle Provincie crescono col prevalere delle classi povere, 
che hanno interasse a ripartire sugli abbienti i costi dei '^"^\"^'^*''"*''^** 
servizi, prodotti per il soddisfacimento dei loro bisogni. 
Fenomeno generale e costante è perciò, quello della muni 
cipalizzazione dei pubblici servizi, por cui il Comune è 
chiamato a fornire pane ed acqua a buon mercato; ad 
esercitare direttamente quelle industrie monopoliste, che 
darebbero un soprareddito a produttori privilegiati, e che 
Timpresa comunale assume, perchè si giovi essa del so- 
prareddito, e perchè i servizi siano megli . forniti: illumi- 
nazione delle vie, impi mto ed esercizio di sistemi di cir- 
colazione. Analogamente si sviluppa la tondenza air as- 
Tassunzione e all'esercizio diretto dji servizi provinciali 
Quando tale fenomeno non ha luogo, si procede col si- 
stema delle concessioni. 

Le concessioni comunali e provinciali, comprendono 
perciò diritti, beni e servizi pubbli comunali e provinciali, 
e si riconnettono ai servizi d' illuminazione, a quelli di 
comunicazione e di trasporto per mezzo di omnibus, tram- 
vie, vetture elettriche, automobili, telefoni uibani, ©inte- 
rurbani. Ma per tali imprese, che mettono capo ad un 
nionoj)olio, v' è una forte tendenza alla gestione diretta, 
come dicemmo, la quale, nei tempi moderni, si estende anche 
a quei servizi che rappresentano una produzione indu- 
striale; per cui si istituiscono forni, farmacie, tipografie mu- 
nicipali. Ed il legislatore è intervenuto, per regolare Tas- ^ Vunfp'i ?aill!i 
sunzione diretta dei pubblici servizi da parte dei Comuni; ««^ione. 
ma la legge risente dell' influenza sullo Stato degli at- 
tuali produttori di servizi municipali, in quanto contiene 
disposizioni che, come quelle sul rhcatto, rendono diffl- 
cile l'assunzione diretta. Infatti essa dispone, che non 
solo si debba pagare al concessionario il valore dell'im- 
pianto, ma corrispondergli anche il lucro mancante. 

Di tal che, le nuove tendenze mirano ad attuare di- 
sposizioni più favorevoli ai Municipi, p?i poterli mettere 
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in grado di adempire efficacemente alla nuova funzione, 
che si vanno assumendo^ di fornire ai consociati i por- 
tati del'a civiltà. 
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